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ANA PAULA PORTELA

EXCLUSAO DE PROPOSTAS

PRECO

CUSTOS

CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS

| - A exclusao de uma proposta por violacao do disposto na
alinea f) do n°® 2 do artigo 70° apenas se reporta a direitos e
deveres que tenham a sua propria causa e dimensao juridica
no contrato a celebrar e ndo em qualquer outro titulo.

Il - O facto de uma proposta refletir um preco que implicaria
um custo inferior aos custos que derivam da aplicagao de
uma série de leis do trabalho n&o implica que, face ao teor
da proposta, a entidade adjudicataria nao va cumprir
qualquer legislacao vigente e nomeadamente a referida
legislacéo de trabalho.

lIl - A apresentacao de uma proposta que insere medidas de
apoio a contratacio ainda ndo atribuidas e sem as quais o
preco proposto € inferior ao custo minimo que a prestagao de
servigos acarreta, nao limita, sé por si, 0 acesso de quem
quer que seja a apresentacao de propostas nao se
traduzindo em quaisquer acordos, praticas ou informagdes
susceptiveis de falsear as regras da concorréncia néo
violando, por isso, o principio da concorréncia.
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¥ Texto Integral
|. RELATORIO
1.B............ , S.A. instaurou, no TAF de Sintra, acao
administrativa de contencioso pre-contratual, contra o
MINISTERIO DA ECONOMIAeC............ , S.A. e
A.......... , S.A., estas como contra-interessadas, pedindo a
anulacao da decisdo de exclusio da sua proposta, anulacio
da decisao de adjudicagaoaC............ SA eaA..........

S.A. e dos contratos com elas celebrados e condenacéo do
Ministério da Economia a admitir a sua proposta, adjudicacéo
de servigos e celebragao dos contratos respeitantes aos
lotes 1, 8, 11, 12 e 15.
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2. Esta acéo foi julgada improcedente por sentenca de
30.09.2014 e apds prolagao de acordao, em sede de
reclamacgao para a conferéncia, que confirmou a sentenca
reclamada, foi interposto recurso para o TCAS, que, por
acordao de 23.07.2015, concedeu provimento parcial ao

recurso e acordou em: “conceder provimento ao presente recurso
Jurisdicional no que se reporta a exclusdo das propostas
apresentadas pela recorrente aos lotes 1, 11, 12 e 15 acima
referidos e em revogar nessa parte o acordao recorrido, que se
mantém na restante parte, e em convidar as partes a acordarem a
indemnizacao referida no art® 45°1 do CPTA.”

3. O MINISTERIO DA ECONOMIA e a contra-interessada,
A........... , S.A., inconformados, interpdem recurso para este
STA, ao abrigo do art. 150° CPTA.

O MINISTERIO DA ECONOMIA alegou, concluindo:

“A) O presente recurso tem efeito suspensivo nos termos do
disposto no n.° 1 do art. 143.° do CPTA.

B) O ambito do presente recurso prende-se com a violacéo
de lei substantiva, uma vez que o Tribunal a quo aplicou —
incorretamente, segundo 0 nosso entendimento — o art. 70.°,
n.° 2, alineas f) e g) do Codigo dos Contratos Publicos
(CCP), considerando que nao é fundamento legal para a
exclusdo de uma proposta a circunstancia de um concorrente
justificar os pregos propostos fazendo apelo as medidas de
apoio a contratacao previstas no Decreto-Lei n.° 89/95, de 6
de maio, e na portaria n.° 106/2013, de 14 de marco, que lIhe
poderao ser ou nao concedidas, e que a justificacao dos
precos fazendo apelo a tais medidas de apoio nao
concedidas ndo indicia o falseamento da concorréncia.

C) O Tribunal Central Administrativo Sul pronunciou-se ja em
sentido diverso ao do acordao recorrido, no Acérdao de
26/06/2015, proferido no processo n.° 12170/15, onde

sumariamente se afirma que «1. Incorre em violagéo dos
principios da concorréncia, igualdade e imodificabilidade das
propostas, devendo ser excluida, a proposta cujo prego incorpora um
efeito redutivo fundado em beneficio de medidas publicas de apoio
ao emprego, previstas no DL 89/95 de 6.5 e Portaria 106/2013, de
14.3, cuja concesséo o concorrente ndo demonstra».

D) Assim, num caso a atribuicdo das medidas de apoio a
contratacao é relevante, porque determina o preco proposto
— e, ndo estando atribuidas, considera o TCA Sul falhar a
consisténcia da declaracédo negocial (proposta) do
proponente -, e noutro, no destes autos, n&o €, sendo a sua
atribuicao irrelevante por se entender que o risco corre pelo
concorrente proponente que tera de executar o contrato de
acordo com o precgo proposto, sem que ocorra violagéo do
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principio da concorréncia.

E) Resulta demonstrada a necessidade de uniformizar o
direito pela mais alta instancia da jurisdicdo administrativa,
como prevé o art. 150.° do CPTA, esclarecendo-se a
seguinte questao: Um concorrente, cuja proposta de prego
apresentada seja inferior ao custo minimo inerente a
prestagcao de servigos que se pretende contratar, pode,
atenta a definicdo de proposta (constante no art. 56.° do
CCP) e as causas de exclusao das mesmas (previstas no
art. 70.° do CCP), apresentar como justificagéo do preco
apresentado o beneficio de Medidas de Apoio a Contratacéo
Cuja concessao, para os profissionais a afetar ao servico,
ainda ndo esteja aprovada?

F) A problematica suscitada é relevante por estarem em
causa os limites da formacao do preco apresentado pelos
concorrentes nos procedimentos concursais, problematica
gue se apresenta complexa, na medida em que em ultima
analise uma proposta insuficiente para cobrir a totalidade dos
custos inerentes a prestacido a contratar podera falsear as
regras da concorréncia, como entendeu o STA na apreciacao
preliminar de 16/06/2015, que admitiu a revista no processo
n.° 0657/15.

G) Pelas razdes expostas deve o presente recurso de revista
ser admitido, nao s6 porque a questao a resolver € suscetivel
de se repetir em inumeros casos futuros, pelo que se reveste
de importancia fundamental, mas também porque a sua
resolucio é claramente necessaria para uma melhor
aplicacao do direito.

H) No caso dos autos a razao que determinou a excluséo
das propostas da Recorrida decorre de os precos delas
constantes determinarem uma violagao das vinculacdes
legais e regulamentares aplicaveis, designadamente do
Contrato Coletivo de Trabalho do setor e indiciarem a pratica
de atos suscetiveis de falsear a concorréncia.

I) A Autora, ora Recorrida, ndo poderia considerar para
efeitos de preco da sua proposta os apoios/incentivos a
contratacdo (de pessoal) que ainda ndo haviam sido
concedidos, conforme se afirma na Sentenca proferida em
primeira instancia revogada pelo Acérdao ora recorrido.

J) Alias, incentivos esses que nunca comprovou ter-se
candidatado.

K) Na hipbtese académica, de as medidas de apoio a
contratacido de pessoal Ihe serem atribuidas — note-se que
nao o comprovou - aqueles incentivos tém um limite temporal
e reportam-se a um numero maximo de trabalhadores por
empregador/entidade beneficiaria, em conformidade com o
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n.° 11 do artigo 3.° da Portaria n.° 106/2013, de 14 de margo,
pelo que, a partida, aquando da apresentacao das propostas,
a Recorrente jamais poderia garantir a prestacao do servigo
a que se propunha e, consequentemente, a boa execugao do
contrato, o que constitui o fim ultimo do procedimento.

L) Estas condicionantes sao obrigatoriamente impeditivas a
que a Recorrida se propusesse executar todas as prestacdes
de servigos para que apresentava proposta com recurso a
trabalhadores contratados ao abrigo daquela medida de
incentivo ao emprego, ao invés do que fez constar nas suas
propostas.

M) Alias, ndo demonstrou qualquer capacidade para so por si
e sem a ajuda dos beneficios sociais de concessao incerta,
que toma como certos, praticar os precos propostos sem
preterir os encargos salariais e sociais a que se encontra
legalmente vinculada.

N) Nao estando concedidos os apoios a contratagao, nao
podera considerar-se o seu efeito redutivo, devendo a
proposta ser excluida, de acordo com o previsto nas alineas
f)e g)don.°2 do art. 70.° do CCP, por se entender que o
contrato a celebrar contraria efetivamente o bloco de
legalidade em vigor, designadamente o disposto nas
clausulas 16.2, 20.2, 22.2, 23.2 e 26.2 do CCT, no n.° 2 do
artigo 131.° do Cdédigo do Trabalho, Lei n.° 70/2013, de 30 de
Agosto, no artigo 53.° do Cddigo dos Regimes Contributivos
do Sistema de Seguranga Social e no artigo 65.° da Lei n.°
19/2012, de 8 de Maio, e indicia a pratica de atos suscetiveis
de falsear as regras da concorréncia.

O) Pelas razbes expostas requer-se a revogacao do Acordao
recorrido, devendo ser mantidas as decisdes de exclusao
das propostas da Autora quanto aos Lotes 1, 11, 12 e 15.
Termos em que se requer a Vs. Exas., Venerandos Juizes
Conselheiros, que seja o presente recurso de revista
admitido, ao qual devera ser dado provimento, devendo ser
anulado o Acordao recorrido e, consequentemente, ser a
acao julgada improcedente, com a correspondente
manutencao das decisdes de exclusao das propostas da
Autora, ora Recorrida.

Assim se fara a habitual Justica. ”

A, , S.A. alegou, concluindo:

“ Da admissibilidade do presente recurso de revista

A) Sao quatro as questdes cuja apreciacao pelo Supremo
Tribunal Administrativo entende a Recorrente ser essencial
para uma melhor aplicagao do direito e sobre as quais ainda
nao houve qualquer pronuncia por parte deste Tribunal:
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I. Atenta a definicdo de proposta (constante do artigo 56.° do
CCP) e as causas de exclusdo das mesmas (previstas no
artigo 70.°, do CCP), os concorrentes podem fixar livremente
0S pregos, apresentando prec¢os abaixo dos custos inerentes
a prestacao de servigos que se pretende contratar?

ii. Deve considerar-se um pregco anormalmente baixo, nos
termos e para os efeitos do artigo 71.°, n.° 2, e do artigo 70.°,
n.° 2, al. ), ambos do CCP, aquele que nao permite ao
adjudicatario suportar os custos minimos inerentes a
prestacado do servigco?

iii. Deve considerar-se a adjudicagdo de uma proposta cujo
preco nao permite ao adjudicatario suportar os custos
minimos inerentes a prestacio do servigo como evidéncia de
que o contrato a celebrar implicaria a violagcao de quaisquer
vinculagdes legais ou regulamentares, nos termos e para os
efeitos do artigo 70.°, n.° 2, al. f do CCP?

iv. Um concorrente, cuja proposta de preco apresentada seja
inferior ao custo minimo inerente a prestacao de servigcos
que se pretende contratar, pode, atenta a definicdo de
proposta (constante do artigo 56.° do CCP) e as causas de
exclusdo das mesmas (previstas no artigo 70.°, do CCP),
apresentar como justificagdo do prego apresentado o
beneficio de Medidas de Apoio a Contratacio cuja
concessao, para os profissionais a afectar ao servico em
causa, ainda nao estejam aprovadas?

B) Cada uma destas questdes, autonomamente considerada,
revela-se de importancia fundamental, quer pela sua
relevancia juridica quer pela sua relevancia social.
Globalmente, e numa perspectiva juridica, € importante
saber (i) se um determinado concorrente pode apresentar o
preco que entender mesmo que isso impossibilite que o
preco assim cobrado nio seja suficiente para cobrir os
custos com a prestacao de servigos objecto do
procedimento; e (ii) se a distorcdo da concorréncia dai
resultante € compativel com as normas que regem a
contratacao publica. A resposta a esta questao condiciona
todo o sistema de contratagcao publica, designadamente a
forma como os concorrentes apresentarao a sua proposta e
as entidades adjudicantes tratarao as propostas e os
concorrentes.

C) Além disso, sendo questdes que se poderao suscitar em
qualquer procedimento de contratacéo publica, a
possibilidade de as mesmas se expandirem para outros
casos é significativa, como demonstra a proliferacéo de
acgoOes judiciais com esse objecto.

D) Ainda de uma forma global, socialmente, a matéria em
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analise €, igualmente, de extrema relevancia na medida em
que estda em causa uma das matérias que em termos de
concorréncia, e de relacionamento do Estado com os
particulares, maior impacto tem — a contratagdo publica.

E) Mas cada uma das questdes €, autonomamente, matéria
de profunda importancia.

F) Quanto a primeira questao, apesar de ser aparentemente
atractivo para a administracao a aceitacao de propostas de
preco muito baixas, essa aceitacao importa 6bvios e
necessarios riscos. De facto, a celebracao de contratos
tendo em conta esses precos aumenta o risco de
incumprimento ou cumprimento defeituoso dos contratos, a
pressao dos adjudicatarios para renegociar os contratos, a
distorcdo do mercado, a conivéncia da administracdo com
praticas ilicitas e o efeito multiplicador da ilicitude.

G) A relevancia da questao anterior reflecte-se,
necessariamente, nas segunda e terceira questoes.
Efectivamente, saber se se deve considerar (i) um preco
anormalmente baixo, nos termos e para os efeitos do artigo
71.°,n.°2, e do artigo 70.°, n.° 2, al. e), ambos do CCP,
aquele que nao permite ao adjudicatario suportar os custos
minimos inerentes a prestag¢ao do servico; e (ii) a
adjudicacao de uma proposta cujo preco nao permite ao
adjudicatario suportar os custos minimos inerentes a
prestacao do servico como evidéncia de que o contrato a
celebrar implicaria a violagao de quaisquer vinculacoes
legais ou regulamentares, nos termos e para os efeitos do
artigo 70.°, n.° 2, al. O do CCP; reveste-se da mesma
relevancia que a de saber se os concorrentes podem propor
precos inferiores ao custo inerente a prestagao dos servicos.
H) No que concerne a quarta questao tratando-se de um
apoio que so é concedido apods a contratacdo dos
trabalhadores a afectar a prestacdo de um servico — facto
que apenas ocorrera apos a adjudicagao — a medida em
causa apresenta-se como nao certa a data da apresentacéao
da proposta.

l) Finalmente, cumpre salientar que, tanto quanto é do
conhecimento da Recorrente, o Supremo Tribunal
Administrativo nunca se pronunciou, na vigéncia do Codigo
dos Contratos Publicos, sobre as questdes que se suscitam
no presente recurso.

Da impossibilidade de os concorrentes fixarem livremente os
precos quando os mesmos se consubstanciem num valor
inferior ao inerente aos custos do servigo a contratar.

J) A primeira questao a qual, no entender da Recorrente,
cumpre dar resposta é a de saber se, atenta a definigcao de

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/b213c0b1b48785d080257f500051e2a8?0OpenD ocument&ExpandSection=1#_Section1 6/55



09/04/2016

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

proposta (constante do artigo 56.° do CCP) e as causas de
exclusdo das mesmas (previstas no artigo 70.°, do CCP), os
concorrentes num procedimento de contratacdo publica de
aquisicao de servigos de vigilancia e seguranca humana
podem fixar livremente os pregos, apresentando pregos
abaixo dos custos inerentes a prestacao de servigcos que se
pretende contratar. No entender da Recorrente a resposta €,
tem de ser, negativa por aplicagdo de uma liberdade — de
iniciativa econdmica — e de um principio fundamental — o
da concorréncia.

K) Como aspecto prévio, note-se que, no presente caso, 0
Relatorio Final que integra o acto impugnado considerou
provado o seguinte: quanto aos lotes 1 e 11, a proposta de
preco da Recorrida € inferior ao custo directo do trabalho
com a prestacao do servico, sendo essa diferenga justificada
com o recurso a medidas de apoio a contratacao; quanto aos
lotes 12 e 15, a proposta de preco da Recorrida € inferior ao
custo directo do trabalho com a prestagao do servigo, sem
que tenha sido apresentada qualquer justificacdo para esse
facto (al. I) dos factos considerados provados). Ora, esses
fundamentos constantes do Relatério Final ndo foram
impugnados pela Autora, ora Recorrida, pelo que os mesmos
mantém-se validos e eficazes (vide, por recente, o Acérdao
do TCA Sul de 09/07/2015, proferido no &mbito do processo
n.° 12111/15), como alias nao poderia deixar de ser na
medida em que é a propria Autora, ora Recorrida, que o
reconhece quer nas notas justificativas de preco
apresentadas quer nos esclarecimentos prestados.

L) Quanto a resposta a questao colocada, em primeiro lugar,
iIsso mesmo impde o direito comunitario, na medida em que,
nao obstante erigir como alicerce da sua regulamentacao a
promogao da liberdade econdmica, designadamente atraves
da afirmacao perentdria das liberdades de circulacéo de
bens e capitais, vai mais longe na defesa do mercado. Como

afirmam Rui Medeiros e Jodo Amaral Almeida (entre outros),
“as coordenadas que emergem do ordenamento comunitario
apontam no sentido de conciliar a promogéo da livre iniciativa
econodmica como motor de um mercado altamente concorrencial com
a regulagdo desse mesmo mercado, em termos que impegcam a
distorgdo da concorréncia gerada. E, em consequéncia, a disciplina
jJuridica da contratag&o publica, de inspiragdo comunitaria, ndo
podera, por isso, deixar de ser lida em termos que a compatibilizem
com ambas as diretrizes que emergem dos tratados fundadores da
Unigo” (pag. 22 do Parecer).

M) Em segundo lugar, a legislagéo nacional impde a mesma
conclusdo. Apesar de a CRP consagrar a liberdade de

iniciativa econdmica (artigo 61.°, da CRP), € a mesma
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Constituicdo que limita essa liberdade, quer por referéncia a
outras disposi¢cdes da Constituicdo e da lei (ver n.° 1, do
artigo 61.°, da CRP) quer por imposicéo, ao Estado, da
incumbéncia de “assegurar o funcionamento eficiente dos
mercados, de modo a garantir a equilibrada concorréncia
entre as empresas” (artigo 81.°, al. f), da CRP).

N) Em face dos comandos constitucionais supra
identificados, o legislador criou varias restricées a liberdade
de iniciativa econémica aplicaveis a formacgao dos precos
propostos em procedimentos pré-contratuais publicos e que,
no que diz respeito ao setor da segurancga privada, sao os
seguintes:

a) Os contratos coletivos celebrados entre (i) a AES —
Associacdo de Empresas de Seguranca e outra e a FETESE
— Federacgado dos Sindicatos da Industria e Servicos e
outros, com o texto publicado no Boletim do Trabalho e do
Emprego (“BTE”), n.° 8, de 28 de fevereiro de 2011, mas ja
objeto de recente revisao global em 28 de julho de 2014, que
foi publicada no BTE, n.° 32, de 29 de agosto de 2014; e
entre (ii) as mesmas associacdes de empregadores € 0
STAD — Sindicato dos Trabalhadores de Servicos de
Portaria, Vigilancia e Limpeza, publicado no BTE, n.° 17, de 8
de maio de 2012, e cujos efeitos foram estendidos as
relagcdes de trabalho entre empregadores e, ou,
trabalhadores néo filiados nas associagcbes de empregadores
ou sindicais outorgantes daqueles contratos coletivos, pela
Portaria n.° 131/2012, de 7 de maio;

b) Os artigos 44.°, 46.° e 53.° do Cddigo dos Regimes
Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranca Social,
aprovado pela Lei n.° 110/2009, de 16 de setembro, com as
alteragdOes posteriormente introduzidas;

c) Os artigos 234.° € 269.°, n.° 2, do Codigo de Trabalho;

d) Os artigos 103.° e seguintes da Lei n.° 102/2009, de 10 de
setembro;

e) O artigo 3.° da Portaria n.° 1085/2009, de 11 de setembro;
Os artigos 6.°,7.°n.°1,8.°,n.°1,9.°,10.°, 11.°, 12.°, 14.°,
18.°,23.°,26.°. n.s 1 e 2, alineas a), c), e),f) e g) e 33.°do
Decreto-Lei n.° 35/2004, de 21 de fevereiro, republicado pelo
Decreto-Lei n.° 114/2011, de 30 de novembro; e

g) O artigo 2.°, n.° 2, da Portaria n.° 131/2012, de 7 de maio.
O) O respeito por estas normas tem de ter, necessariamente,
reflexos na contratacdo publica.

P) Finalmente, a propria jurisprudéncia nacional tem
apontado no mesmo sentido (vide o Acérdéo, de 2 de Junho
de 2005, proferido no ambito do processo n.° 00748/05 pelo
Tribunal Central Administrativo do Sul, o Acérdao do Tribunal
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Central Administrativo do Norte, de 19 de Julho de 2007,
proferido no ambito do processo n.° 162/06.0BEPRT, o
Acordao do Tribunal Central Administrativo do Sul, de 21 de
Outubro de 2010, proferido no ambito do processo n.°
6613/10, o Acérdao Tribunal Central Administrativo Norte, de
12 de Junho de 2013, proferido no ambito do processo n°
02363/12.6BELSB Porto, e o Acérdao do Tribunal Central
Administrativo Sul, de 09/07/2015 proferido no &mbito do
processo n° 11994/15).

Q) Em face do exposto parece-nos evidente que todas as
restrigdes a liberdade de iniciativa econdmica legalmente
previstas tém de ser tidas em conta e respeitadas na
elaboragdo de uma proposta. Caso assim nao fosse,
permitir-se-ia que a contratacdo publica existisse em violacéo
dessas regras, distorcendo o mercado e estimulando, com o
beneplacito (sendo mesmo o incentivo) das entidades
publicas, do Estado, a violacéo pelas empresas dos direitos
dos trabalhadores e das obriga¢des tributarias (entre outras).
R) Assim, o Acérdé&o recorrido, ao entender que cada
concorrente pode fixar livremente o preco que propde num
procedimento de contratagao publica, ainda que em
desrespeito pelos encargos sociais obrigatorios, interpretou e
aplicou incorrectamente os artigos 61.° e 81.°, al. f) da CRP,
os Contratos Colectivos de Trabalho, a Portaria n.° 131/2012,
de 7 de maio, os artigos 44.°, 46.° e 53.° do Cddigo dos
Regimes Contributivos do Sistema Previdencial de
Seguranca Social, aprovado pela Lei n.° 110/2009, de 16 de
setembro, os artigos 234.° e 269.°, n.° 2, do Cddigo de
Trabalho, os artigos 103.° e seguintes da Lei n 102/2009, de
10 de setembro, o artigo 3.° da Portaria n.° 1085/2009, de 11
de setembro, os artigos 6.°, 7.°,n.°1,8.°. n.°1,9.°,10.°, 11.°,
12.°,14.°.18.°, 23.°. 26.°, n.°s 1 e 2, alineas a), ¢), e), f) e Q)
e 33.° do Decreto-Lei n.° 35/2004, de 21 de fevereiro,
republicado pelo Decreto-Lei n.° 114/2011, de 30 de
novembro, o artigo 2.°. n.° 2, da Portaria n.° 131/2012, de 7
de maio, o artigo 56.° do CCP e o artigo 70.°, do CCP. Estas
normas, conjuntamente consideradas, devem ser
interpretadas no sentido de considerar que uma proposta
apresentada no ambito de um procedimento de contratagcao
publica tem de ter em consideracao, na formacao do preco,
os custos inerentes a prestacio de servigcos, ndo podendo o
preco proposto ser inferior a estes.

Da apresentacao de uma proposta de preco de valor inferior
ao custo inerente aos custos do servico a contratar como
preco anormalmente baixo (nos termos e para os efeitos do
artigo 71.°, n.° 2, e do artigo 70 n.° 2, al e), ambos do CCP).

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/b213c0b1b48785d080257f500051e2a8?0OpenD ocument&ExpandSection=1#_Section1 9/55



09/04/2016 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

S) A segunda questao a qual, no entender da Recorrente,
cumpre dar resposta é a de saber se se deve considerar um
preco anormalmente baixo, nos termos e para os efeitos do
artigo 71.°, n.° 2, e do artigo 70.°, n.° 2, al. €), ambos do CCP,
aquele que nao permite ao adjudicatario suportar os custos
minimos inerentes a prestacao do servigo.

T) Como aspecto prévio, note-se que, no presente caso, 0
Relatorio Final que integra o acto impugnado considerou
provado o seguinte: quanto aos lotes 1 e 11, a proposta de
preco da Recorrida é inferior ao custo directo do trabalho
com a prestacao do servigo, sendo essa diferenga justificada
com o recurso a medidas de apoio a contratacido; quanto aos
lotes 12 e 15, a proposta de prec¢o da Recorrida € inferior ao
custo directo do trabalho com a prestagao do servigo, sem
gue tenha sido apresentada qualquer justificagcao para esse
facto (al. |) dos factos considerados provados). Ora, esses
fundamentos constantes do Relatério Final n&o foram
impugnados pela Autora, ora Recorrida, pelo que os mesmos
mantém-se validos e eficazes (vide, por recente, o Acérdao
do TCA Sul de 09/07/2015, proferido no &mbito do processo
n.° 12111/15), como alias ndo poderia deixar de ser na
medida em que € a propria Autora, ora Recorrida, que o
reconhece quer nas notas justificativas de preco
apresentadas quer nos esclarecimentos prestados.

U) Na sequéncia das restricdes a liberdade de iniciativa
econdmica que abordamos supra, surge a possibilidade de
imposicao de um limite de anomalia do pre¢o proposto num
procedimento pré-contratual e, em geral, a possibilidade de
qualificagcdo de um pre¢co como anormalmente baixo, com as
carateristicas e consequéncias previstas no artigo 55.° da
Diretiva 2004/18/CE e na alinea e) do n.° 2 do artigo 70.° do
CCP.

V) Esta possibilidade tem o efeito de desincentivar os
operadores economicos de apresentarem propostas abaixo
do preco de mercado, justificavel apenas pela intencéo de
tutelar os riscos associados a adjudicacao de uma proposta
de preco excessivamente baixo.

W) Assim, o regime do preco anormalmente baixo originado
no Direito da Unido Europeia (e consagrado no artigo 55.° da
Directiva 2004/18/CE) visa conciliar a tutela de trés
interesses contrapostos: por um lado, o interesse da
entidade adjudicante em que seja adjudicada a proposta de
preco mais baixo (obtendo assim as poupangas econdémicas
que procura); por outro lado, o interesse publico em que a
execucgao do contrato seja afastada do risco do seu
incumprimento ou do seu cumprimento defeituoso por forga
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da adjudicacao de uma proposta de preco excessivamente
baixo; por ultimo, a tutela do mercado e da sa concorréncia,
garantindo aos demais operadores econdmicos que nele
atuam a possibilidade de apresentarem propostas que,
apesar de serem extremamente competitivas, cobrem
integralmente os custos implicados na prestagao do servigo
(e ainda Ihes permitem retirar uma adequada margem de
lucro).

X) Embora a legislagdo comunitaria ndo fixe um critério
concretizador do conceito de preco anormalmente baixo, a
unica concecio desse conceito que, sendo simultaneamente
compativel com o regime atual desse instituto juridico, com o
elemento literal da norma do artigo 55.° da Diretiva
2004/18/CE e com a jurisprudéncia comunitaria, é coerente
com a teleologia da norma e acolhe as orientacbes da
Comissao Europeia e do Parlamento Europeu € a de que
uma proposta de pre¢o anormalmente baixo € aquela que é
insuficiente para cobrir a totalidade dos custos inerentes a
prestacao a contratar, resultando numa pratica de dumping.
Y) Trata-se, por isso, de um instituto juridico especifico do
Direito da Contratacao Publica que, embora transporte
preocupacoes de protecido de uma sa concorréncia, nao se
identifica plenamente com a figura do prec¢o predatorio
propria do Direito da Concorréncia, ndo s6 porque a
qualificacdo de um pregco como anormalmente baixo
prescinde da detencdo pelo concorrente de uma posicao
dominante no mercado, mas igualmente porque o
preenchimento desse conceito ndo depende da sua
virtualidade para eliminar empresas tao eficientes quanto a
empresa dominante.

Z) O sistema de contratagao publica europeu e nacional,
munido que esta de um instituto juridico que Ihe permite
eliminar propostas de preco andmalo ndo (adequadamente)
justificado, tem, naturalmente, na sua raiz uma regra de
inadmissibilidade de propostas de preco abaixo de custo,
nao se compadecendo com a adjudicagdo de uma proposta
de preco inferior ao conjunto dos encargos inerentes a
execucao das obrigacdes abarcadas pelo objeto contratual.

AA) Fazendo uso da liberdade que |he foi conferida pelo
legislador comunitario, o legislador nacional adotou no artigo
71.° do CCP um sistema misto, nos termos do qual o
conceito de prego anormalmente baixo pode ser preenchido
por uma de trés vias: (a) por imposicao legal, através da
presuncao de anomalia do pre¢o quando este se situa abaixo
dos limiares fixados nas alineas a) ou b) do n.° 1 do artigo
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71.° do CCP face ao preco base fixado no caderno de
encargos; (b) por autolimitacdo da margem de livre
apreciacao da entidade adjudicante, através da fixacdo no
programa do concurso de "um valor a partir do qual o prego
total proposto é considerado anormalmente baixo" (cfr. n.° 2
do artigo 71.° do CCP); e (c) por decisao proferida pela
entidade adjudicante, ja depois de recebidas as propostas,
assente num juizo de prognose ou valorativo sobre a falta de
seriedade ou de congruéncia do prec¢o a luz das
circunstancias individuais e concretas (cfr. o mesmo n.° 2 do
artigo 71.°).

BB) A norma do n.° 2 do artigo 71.° do CCP deve ser
interpretada de modo a permitir que, mesmo fora dos casos
literalmente tratados no artigo 71.°, a entidade adjudicante
mantém sempre a competéncia (e a consequente habilitacdo
legal) para qualificar como anormalmente baixo os pregos
constantes de propostas que, nao obstante situadas acima
do limiar previamente fixado, suscitam sérias duvidas sobre a
sua seriedade ou congruéncia. De facto, essa interpretacao
extensiva do n.° 2 do artigo 71.° do CCP ¢é imposta desde
logo pela vocagao positiva do principio da sa concorréncia,
sendo que a vocagao negativa do mesmo principio produz o
efeito de afastar a aplicacdo da regra contida literalmente
nessa disposicao.

CC) O poder-dever previsto no n.° 2 do artigo 71.° do CCP
insere-se na margem de livre apreciagcao administrativa e
exige a Administracido a concretizacio casuistica do
conteudo do mencionado conceito perante os concretos
termos das propostas apresentadas, convocando o decisor
administrativo para a resolugao de uma colisao entre os
conteudos normativos do principio da concretizagcao do
interesse publico financeiro de adjudicacédo da proposta mais
economica, do principio da tutela do interesse publico no
cumprimento integral e perfeito do contrato e do principio da
(sa) concorréncia.

DD) A razao de ser do disposto no n.° 2 do artigo 71.° do
CCP consiste justamente em conferir ao decisor
administrativo um poder funcional, isto €, um poder
funcionalizado a melhor otimizacao possivel das exigéncias
impostas por cada um daqueles trés principios conflituantes,
que crie a norma-do-caso, a norma que responda a esta
pergunta: deve ou nao determinada proposta de prego ser
qualificada como anormalmente baixa e sujeita a um
procedimento de verificacdo da anomalia?

EE) A resposta a esta pergunta depende do preenchimento
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do conceito de prego anormalmente baixo, operacao em que
o decisor administrativo deve forcosamente recorrer as
coordenadas que se extraem por interpretacao do hard law e
do soft law comunitarios, delas resultando que o efetivo
critério de decisao que o legislador ndo fixou e que subjaz a
norma-do-caso a criar pelo decisor administrativo é a
suficiéncia ou insuficiéncia do preco proposto para custear a
totalidade dos encargos inerentes a prestagcao a contratar e
remunerar ainda o concorrente com uma adequada margem
de lucro.

FF) O exercicio desse poder funcional, integrado que esta na
margem de livre apreciagcdo administrativa, esta sujeito a
condicionantes (ja ndo a determinantes) juridicas, tais como
o respeito pela competéncia subjetiva para o exercicio desse
poder-dever e a existéncia de habilitacdo legal para o
exercicio de poder discricionario, bem como aos limites
imanentes ou internos da margem de livre apreciagao
administrativa, a saber, a prossecucao do interesse publico
que justificou a concessao do poder funcional pelo legislador
e os demais principios da atividade administrativa, os
principios da protecao das posi¢des juridicas subjetivas dos
particulares, da justica, da igualdade, da imparcialidade, da
boa fé e da proporcionalidade (nas suas vertentes de
adequacao, necessidade e estrita proporcionalidade).

GG) Ou seja, a sua dimenséao de dever de prossecuc¢ao dos
fins visados pelo legislador com a atribuicdo de uma margem
de livre decisdo a Administracao aniquila qualquer veleidade
de equacionar este como um espaco de livre escolha
extrajuridica insuscetivel de fiscalizagdo judicial, donde o
exercicio do poder de formular ou n&o formular de um juizo
de anomalia sobre uma determinada proposta de preco esta
sujeito a um controlo votado, designadamente, a aferir o
nivel de satisfacado dos fins a que se encontra funcionalizado.
HH) Para indagar sobre a (in)suficiéncia dos precos
propostos para suportar a totalidade dos custos implicados
na execucgao do contrato, a entidade adjudicante pode
recorrer, ndo apenas aos valores minimos dos encargos
laborais e sociais que emergem das disposi¢des legais e
regulamentares aplicaveis, como igualmente aos valores
meédios das outras componentes de custos variaveis ou, até,
dos custos fixos a suportar pelo adjudicatario, publicados por
quaisquer entidades publicas ou privadas com conhecimento
sobre a realidade do setor econdmico em causa,
nomeadamente, os parceiros sociais (associagdes patronais
e sindicais) e as entidades reguladoras das condicdes de
trabalho.
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Il) Sempre que a entidade adjudicante se confronta com a
suspeita de insuficiéncia de uma proposta de precgo para
suportar a totalidade dos custos variaveis e, ou, fixos
implicados na execugéo do contrato, a decisdo de nao
formular um juizo de anomalia ndo atende nem pondera
adequadamente as exigéncias e objetivos do dever de boa
administracao, i.e,, do dever de prosseguir os interesses
publicos da melhor maneira possivel — razao pela qual essa
€ uma medida inapta e desadequada a uma prossecucao
(razoavel) dos principios da (sa) concorréncia e da tutela do
interesse publico na integral e perfeita execugao contratual.
JJ) Uma tal medida € ainda manifestamente desproporcional
e irrazoavel, pois a compressao ou restricdo dos principios
da s& concorréncia e da tutela do interesse publico na
integral e atempada execugao contratual, que resulta da nao
formulagédo desse juizo e da ndo sujeigao da proposta ao
procedimento de verificacdo da anomalia, ndo é
objetivamente justificada e compensada por qualquer
incremento relevante do grau de concretizagao dos objetivos
estritamente financeiros da entidade adjudicante, podendo
ser inclusivamente contraproducente a satisfagao desses
mesmos objetivos por forgar a entidade contratante a custear
mais tarde tanto ou mais do que inicialmente tinha
perspetivado poupar.

KK) Por outro lado, sempre que exista uma minima margem
para suspeita, o proprio exercicio do poder-dever de formular
um juizo de anomalia funciona como instrumento da
dimensao objetiva da imparcialidade, pois o procedimento de
verificagdo da anomalia €, em si mesmo, um meio
privilegiado de recolha e ponderagao de todos os elementos
necessarios e convenientes a tomada da decisao de
exclusdo ou nao exclusao de uma proposta — donde, a
opc¢ao pela formulagdo de um juizo de anomalia e pela
consequente sujeicao da proposta a um procedimento de
verificacdo dessa anomalia evita que a decisido de avaliagao
e ordenacgao da proposta em causa incorra em violacao do
principio da imparcialidade na modalidade de défice de
material de ponderacgéo.

LL) Perante a existéncia de indicios de apresentacdo de uma
proposta de preco abaixo de custo, a ponderacao e
harmonizacao dos principios da sa concorréncia e da tutela
da execucéo integral e perfeita do contrato, por um lado, e da
prossecuc¢ao do interesse publico financeiro, por outro, aqui
destinada a maximizagao otimizada dos seus objetivos
contraditorios, quando devidamente equacionadas a luz das
circunstancias do caso e dos principios gerais da atividade
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administrativa, apontam uma unica op¢ao ao decisor: a
qualificagcdo do preco proposto como anormalmente baixo e
a sujeicao dessa proposta a um contraditorio direcionado
suscetivel de confirmar ou desmentir as razdes que
fundamentam a suspeita.

MM) Em situagcbes em que, como no presente caso, o prego
proposto pela Contrainteressada é inferior aos custos
minimos inerentes a prestacido do servigo, opera-se uma
reducao da margem de livre decis&o a zero e o poder
funcional de qualificar certa proposta de preco como
andmala convola-se num verdadeiro e estrito dever de
formular esse juizo de anomalia, de produzir a respetiva
notificacdo e, em consequéncia, de promover o
subprocedimento de verificacdo dessa anomalia, sob pena
de manifesto erro de apreciacao das circunstancias do caso
e violagao ostensiva dos principios da sa concorréncia e da
tutela da execucgao perfeita e integral do contrato, da
proporcionalidade e da imparcialidade na sua dimensao
objetiva de 6nus de ponderagao de todos os interesses
publicos e privados.

NN) Em face do exposto, resulta que a insuficiéncia do preco
proposto para custear a globalidade das despesas inerentes
a execucgao das obrigagdes abarcadas pelo objeto contratual
constitui causa de exclusao da respetiva proposta e as
propostas de prego abaixo de custo serao sempre
juridicamente enquadraveis na figura do preco anormalmente
baixo e excluidas a luz do disposto na alinea e€) do n.° 2 do
artigo 70.° do CCP. Ao entender de forma diferente, o
Acordao recorrido interpretou e aplicou incorrectamente o
mencionado preceito.

Da apresentacao de uma proposta de preco de valor inferior
ao inerente aos custos do servigo a contratar como evidéncia
de que o contrato a celebrar implicaria a violacao de
quaisquer vinculagdes legais ou regulamentares, nos termos
e para os efeitos do artigo 70.°, n.° 2, al. f), do CCP.

0OO0) A terceira questao a qual, no entender da Recorrente,
cumpre dar resposta é a de saber se se deve considerar a
adjudicacao de uma proposta cujo preco nao permite ao
adjudicatario suportar os custos minimos inerentes a
prestacao do servigo, como evidéncia de que o contrato a
celebrar implicaria a violagao de quaisquer vinculacoes
legais ou regulamentares, nos termos e para os efeitos do
artigo 70.°, n.° 2, al. f), do CCP.

PP) Como aspecto prévio, note-se que e, no presente caso,
o Relatdrio Final que integra o acto impugnado considerou
provado o seguinte: quanto aos lotes 1 e 11, a proposta de
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preco da Recorrida é inferior ao custo directo do trabalho
com a prestacao do servico, sendo essa diferenca justificada
com o recurso a medidas de apoio a contratagédo; quanto aos
lotes 12 e 15, a proposta de preco da Recorrida é inferior ao
custo directo do trabalho com a prestacao do servigo, sem
que tenha sido apresentada qualquer justificacdo para esse
facto (al. ) dos factos considerados provados). Ora, esses
fundamentos constantes do Relatoério Final ndo foram
impugnados pela Autora, ora Recorrida, pelo que os mesmos
mantém-se validos e eficazes (vide, por recente, o Acérdao
do TCA Sul de 09/07/2015, proferido no @mbito do processo
n.° 12111/15), como alias nao poderia deixar de ser na
medida em que é a propria Autora, ora Recorrida, que o
reconhece quer nas notas justificativas de preco
apresentadas quer nos esclarecimentos prestados.

QQ) Sem prejuizo da clausula de exclusao de propostas de
preco abaixo de custo presente na alinea €) do n.° 2 do
artigo 70.° do CCP, a entidade adjudicante pode mesmo ser
dispensada de iniciar o procedimento de contraditério
previsto nos n.°s 3 e 4 do artigo 71.°, destinado a confirmar
ou a infirmar os indicios relativos a possivel formacéo ilicita
do preco proposto, nos casos em que a proposta analisada
se subsuma na previsio da clausula — autbnoma e nao
confundivel com a anterior — constante da alinea f) do n.° 2
do artigo 70.°, do CCP.

RR) Essa causa de exclusio é aplicavel, entre outros, nos
casos em que se haja demonstrado objetivamente, a luz da
informagao que consta dos respetivos documentos — dos
documentos iniciais ou de posteriores esclarecimentos
prestados nos termos do artigo 72.° do CCP —, que uma
dada proposta, no caso de sobre ela recair a adjudicagao,
daria origem a celebracao de um contrato cujo preco seria
inferior ao montante necessario para que o adjudicatario
cobrisse rigorosamente todos os custos decorrentes de
normas legais ou regulamentares vinculativas e aplicaveis a
tal contrato, independentemente de tais normas serem ou
objeto de referéncia expressa nas pecas do procedimento.
SS) Tal solucado ndo implica qualquer extravasacao das
atribuicdes de uma entidade adjudicante que nao haja
recebido responsabilidades especificas de fiscalizagao ou
supervisao da conduta de entidades privadas nos ambitos
sociais ou laborais. E que o principio da legalidade, com o
conteudo inerente ao modelo de Estado de Direito e acolhido
pelo n.° 1 do artigo 266.° da Constituicédo, pelo n.° 1 do artigo
3.° do Cadigo do Procedimento Administrativo e pelo artigo
286.° do CCP, englobando os subprincipios da preferéncia de
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lei e da precedéncia de lei pressupde a iniciativa da
Administragcao Publica para adequar positivamente cada
regulamento, ato, contrato ou operagdo material a
normatividade que a parametriza, escolhendo, nao uma das
solucbes compativeis com a lei, mas — sem prejuizo da
Obvia subsisténcia de uma margem de livre deciséo nos
casos em que a lei Iha confira — a solucdo que melhor se
conforma com a lei.

TT) Assim, nenhuma pretericdo do principio da legalidade
das competéncias e das atribuicbes existe quando uma
entidade adjudicante, no exercicio das responsabilidades
ineliminaveis de analise de propostas que o legislador |he
cometeu nos termos previstos nos n.°s 1 e 2 do artigo 70.°,
no n.° 1 do artigo 124.°, no n.° 2 do artigo 146.°e nos n.°s 1 e
4 do artigo 148.° do CCP, se depara com um conjunto de
informacgdes que Ihe atestam, sem margem para duvidas,
que a adjudicagao da proposta que tem em maos conduziria
a celebracao de um contrato que nao poderia ser executado
sem desrespeito por normas legais ou regulamentares que
vinculam uma ou ambas as partes.

UU) Se, por conseguinte, a entidade adjudicante confirma
gue o universo de obrigacdes a fixar pelo contrato cuja
celebracao se prepara para aceitar ndo pode ser cumprido
sem violacdo da legalidade vigente — isto é: confirma que,
em face do teor da proposta que tem em maos, o contrato
nao pode ser celebrado sem que a execugao das suas
prestagdes dé origem a uma ilegalidade —, entao, dando
cumprimento ao disposto na alinea f) do n.° 2 do artigo 70.°
do CCP, é o proprio teor da proposta, de modo explicito ou
através da apreciagao conjugada dos elementos que dela
constam, que contém o fundamento para concluir que “o
contrato a celebrar implicaria a violagao de [vinculagdes
legais ou regulamentares aplicaveis”, porque o universo de
obrigagdes contratuais projetado na proposta foi configurado
de tal forma que n&o pode ser executado sem desrespeito
por tais vinculagoes.

VV) Entendimento diverso implicaria admitir que, além da
admissao (e possivel adjudicacdo) de uma proposta em
violagao do disposto na alinea f) do n.° 2 do artigo 70.°, a
entidade adjudicante poderia dispor-se — conscientemente,
sabendo do vicio em apreco — a celebrar um contrato de
teor parcialmente ilegal, desconsiderando o disposto nos n.°s
1 e 2 do artigo 284.° do CCP — o que configuraria um
absurdo incomportavel para uma entidade sujeita ao
principio da legalidade e implicaria uma solugao incompativel
com o disposto no n.° 2 do artigo 266.° da Constituigao.
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WW) Assim sendo, o Acordao recorrido, ao considerar que
uma proposta de preco inferior aos custos minimos do
trabalho inerentes a prestacao de servigcos € admissivel,
interpretou e aplicou incorrectamente o artigo 70.°, n.° 2, al.
f). do CCP. Este preceito deve ser entendido no sentido de
determinar a exclusao de uma proposta a qual, no caso de
sobre ela recair a adjudicacgao, daria origem a celebracao de
um contrato cujo precgo seria inferior ao montante necessario
para que o adjudicatario cobrisse rigorosamente todos os
custos decorrentes de normas legais ou regulamentares
vinculativas e aplicaveis a tal contrato.

Da impossibilidade de considerar medidas de apoio a
contratacgao.

XX) A quarta questao a qual, no entender da Recorrente,
cumpre dar resposta € a de saber se um concorrente, cuja
proposta de prego apresentada seja inferior ao custo minimo
inerente a prestacao de servigos que se pretende contratar,
pode apresentar, atenta a definicdo de proposta (constante
do artigo 56.° do CCP) e as causas de exclusdo das mesmas
(previstas no artigo 70.°, do CCP), como justificagcao do
preco apresentado o beneficio de Medidas de Apoio a
Contratacao cuja concesséao, para os profissionais a afectar
ao servico em causa, ainda nio estejam aprovadas.

YY) Como aspecto prévio, note-se que, no presente caso, o
Relatério Final que integra o acto impugnado considerou
provado o seguinte: quanto aos lotes 1 e 11, a proposta de
preco da Recorrida é inferior ao custo directo do trabalho
com a prestagao do servigo, sendo essa diferencga justificada
com o recurso a medidas de apoio a contratagcédo; quanto aos
lotes 12 e 15, a proposta de preco da Recorrida é inferior ao
custo directo do trabalho com a prestacao do servigo, sem
que tenha sido apresentada qualquer justificacdo para esse
facto (al. I) dos factos considerados provados). Ora, esses
fundamentos constantes do Relatério Final ndo foram
impugnados pela Autora, ora Recorrida, pelo que os mesmos
mantém-se validos e eficazes (vide, por recente, o Acérdao
do TCA Sul de 09/07/2015, proferido no @mbito do processo
n.° 12111/15), como alias ndo poderia deixar de ser na
medida em que é a propria Autora, ora Recorrida, que o
reconhece quer nas notas justificativas de precgo
apresentadas quer nos esclarecimentos prestados.

ZZ) E comum que as entidades que praticam precos
inferiores aos custos que a prestacao de servigos acarreta
alegarem que os prec¢os por si propostos nao sao ilegais,
porque: (i) encerram condi¢cdes para beneficiar das medidas
de apoio a contratagao previstas na legislacéao,
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designadamente no Decreto-Lei n.° 89/95, de 6 de Maio e na
Portaria n.° 106/20 13, de 14 de Margo; (ii) podem, por isso,
deduzir esses beneficios aos custos que a prestacido dos
servigos determina; e (iii) ndo necessitam de comprovar a
atribuicdo do beneficio no momento de apresentacao da
proposta.

AAA) A atribuigdo de tais incentivos/apoios nao decorre
automaticamente do simples facto de ocorrer a celebragcao
de um contrato com trabalhadores que se encontrem nas
situacdes ai previstas. E independentemente de se poder
discutir de que depende a atribuicdo destes beneficios, a
verdade é sempre incontornavel: nenhum concorrente pode
nem garantir que o apoio € atribuido, nem tao-pouco garantir
que o mesmo permanece valido ao longo do periodo
relevante de execug¢ao do contrato.

BBB) A falta de certeza (firmeza) que rodeia a atribuicdo dos
beneficios que servem de justificacdo ao preco inferior ao
custo minimo que a prestacao do servigo acarreta, proposto
pela Contra Interessada, ndo pode ser indiferente para a
avaliacao feita pelo juri quanto as garantias dadas quanto a
execucao futura do contrato a celebrar.

CCC) A valer a tese que sustenta a consideracao destas
medidas na formacéo do preco constante da proposta,
estariamos remetidos a uma situacdo em que qualquer
concorrente proporia o preco que entendesse e, na
eventualidade de ser confrontado (i) com a qualificagao de tal
preco como anormalmente baixo, (ii) com a suspeita de
preco abaixo de custo ou (iii) com a acusacgao de violagao de
disposi¢coes legais ou regulamentares, bastar-lhe-ia alegar a
potencialidade futura (e ainda que incerta) de vir a ser
beneficiario de um incentivo a contratacao para “justificar” o
preco proposto e, assim, afugentar para longe a ameaca de
exclusio da sua proposta.

DDD) Teria sido encontrada a forma astuta e
procedimentalmente agil, de impedir este efeito cominatorio,
podendo vaticinar-se que as exclusdes de propostas com
fundamento no preenchimento dos pressupostos previstos
nas alineas e), f) e g) do n.° 2 do artigo 70,° do CCP se
converteriam, a breve trecho, em pratica caida em desuso.
EEE) Facil € concluir que a eliminagao pratica do tecido
normativo das alineas e€), f) e g) do n.° 2 do artigo 70.° do
CCP — assim convertidas em letra morta — nao é um efeito
consentido pelo bloco de legalidade, pois nunca qualquer
concorrente na mesma situacgao, foi impedido de recorrer a
tais beneficios a contratacdo ou de os fazer refletir na sua
proposta, apresentando pre¢os mais competitivos, contanto
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que a disponibilidade dos mesmos possa ser comprovada e
gue com a sua concessao nao seja colocada em causa a
concorréncia.

FFF) Com efeito, o que deve ser exigido pelo juri, para
efeitos de aceitacao deste fundamento para apresentacao de
um preco inferior aos custos que a prestacao dos servicos (e
admitindo, sem conceder, que esse preco pode ser
justificavel), & que tal justificacdo seja efetivamente
demonstrada pelo concorrente que dela vai beneficiar e
assim apresentar um preco mais baixo face aos restantes
operadores econdmicos alinhados na compita. Exigéncia
esta que procura acautelar os principios gerais aplicaveis a
contratacao publica, designadamente de legalidade,
concorréncia e de prossecucao do interesse publico.

GGG) A filosofia subjacente as normas da contratacéo
publica ndo € a da “concorréncia a qualquer preco” sem olhar
aos meios utilizados pelos concorrentes para atingir o mais
baixo pre¢o proposto. Pois se assim nao fosse néo teria o
Cadigo plasmado as preocupacdes do legislador quanto ao
cumprimento das obrigac6es legais e regulamentares ou
guanto ao cumprimento dos ditames da legal concorréncia
plasmados, por exemplo, nas alineas f) e g) do n.° 2 do artigo
70.° do Cédigo.

HHH) Esta filosofia esta implantada desde as primeiras
diretivas sobre contratacao publica. E foi em consonancia
com esta mesma filosofia que o legislador comunitario teve a
preocupacao de deixar expressa na Diretiva 2014/24/UE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de
2014, a relevancia do cumprimento das obrigagdes sociais e
laborais por parte dos concorrentes (paragrafos 37) e 40) do
preambulo).

lIl) E o legislador comunitario, na linha do que vimos
defendendo, vai ainda mais longe: deixa expresso que a
entidade adjudicante deve fazer este controlo através do
mecanismo do preco anormalmente baixo e da exigéncia de
meios de prova quanto ao prec¢o apresentado.

JJJ) E manifestamente insubsistente a alegacao de que, na
hipotese de ser adjudicada uma proposta cujo preco
incorporasse uma (potencial) medida de incentivo a
contratacao, o risco da ndo concessao desse auxilio de
Estado recairia na esfera juridica do concorrente
adjudicatario, que continuaria obrigada a cumprir as
obrigagdes salariais e sociais, nao obstante o incentivo a
contratacado nao tivesse sido concedido. Pois, nessa
hipotese, o adjudicatario estaria sempre em incumprimento
legal: incorreria na violagéo das disposigdes legais e
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regulamentares que fixam as obrigag¢des salariais, sociais ou
fiscais das inerentes a prestacao do servigo objeto do
contrato. E a entidade adjudicante estaria, em qualquer das
hipoteses, a ser conivente com a pratica de ilicitudes.

KKK) Portanto, a exigéncia de comprovacao da concessao
de medidas de apoio que permitam introduzir poupancas na
formacao do preco proposto € um requisito inteiramente
justificavel face aqueles que, ja desde os primeiros
ensinamentos de MARCELLO CAETANO e repetidos por
MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, se entendem ser os
predicados insofismaveis de uma proposta apresentada num
procedimento de formacdo de um contrato
publico/administrativo: a seriedade e a firmeza. (13 Cfr.
MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
vol. I, 10.2 ed., pp. 559 e ss...)

LLL) Além disso, a exigéncia de comprovagao da concessao
do incentivo a contratagdo no momento da apresentacao da
proposta nao é violador do conceito de proposta vertido no
n.° 1 do artigo 56.° do CCP, pois a concesséao do incentivo a
contratacdo nio é atributo nem termo ou condicdo da
proposta.

MMM) O que é atributo (ou termo ou condi¢do) da proposta &
0 preco, e, quanto a estes aspetos, a lei (e, em
consequéncia, a entidade adjudicante) basta-se com uma
mera declaragao de vontade, nos termos predispostos pelo
n.° 1 do artigo 56.° do CCP.

NNN) Em face do exposto, o Acérdao recorrido interpretou e
aplicou incorrectamente os artigos 1.°, n.° 4, 56.°, 70.°, n.° 2,
als.e)ef)e 71.°, n.° 2, todos do CCP, os quais impdem a
exclusao de uma proposta que contemple, na formacao do
preco, medidas de apoio a contratacao ainda n&o atribuidas
€ sem as quais o prec¢o proposto € inferior ao custo minimo
que a prestacao de servigos acarreta.

Do pedido formulado no presente Recurso

OO0O0) Na presente accao, a Autora, ora Recorrida, requer a
anulacdo da exclusio das suas propostas para os lotes 1, 8,
11, 12 e 15 e, consequentemente, da adjudicacédo que
ocorreu nos mesmos, tendo o Acordao Recorrido concedido
essa anulacdo quanto aos lotes 1, 11, 12 e 15. Ora, com o
presente recurso, a Recorrente requer a revogagao do
Acordao Recorrido e, consequentemente, a manutencao das
decisdes de exclusao das propostas da Autora quanto aos
lotes 1, 11, 12 e 15 e, consequentemente, das decisdes de
adjudicacao proferidas quanto aos referidos lotes.

NESTES TERMOS

Requer-se a Vs. Exas., ilustres Juizes Conselheiros, se
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dignem admitir o presente recurso de revista e, em
conferéncia, se dignem revogar o Acérdao recorrido e,
consequentemente, julgar a Acgao improcedente,
determinando a manuten¢ao das decisdes de exclusao das
propostas da Autora quanto aos lotes 1, 11, 12 e 15 ¢,
consequentemente, das decisdes de adjudicacao proferidas
quanto aos referidos lotes.”

4. B............ , S.A. apresentou as suas contra-alegacoes,
concluindo:

“ Do objecto da revista

|. Reconduzindo-se 0 objecto destes autos a apreciacéo da
legalidade ou ilegalidade da decisao de exclusao da proposta
daB............ , € ndo tendo tal proposta sido excluida com
fundamento na apresentacdo de preco anormalmente baixo,
€ irrelevante, para a procedéncia ou improcedéncia da
accgao, saber se “deve considerar-se um preco anormalmente
baixo, nos termos e para os efeitos do artigo 71.°, n.° 2, e do
artigo 70.°, n.° 2, al. e), ambos do CCP, aquele que nao
permite ao adjudicatario suportar os custos minimos
inerentes a prestagao do servico?

ll. O recurso de revista ndo visa responder a questdes
tedricas que, atenta a matéria de facto julgada provada e os
termos do Acérdao recorrido, nao determinem a procedéncia
ou improcedéncia da acgao nem sejam susceptiveis de a
influenciar, pelo que a segunda questéo colocada pela
A.......... nao € admissivel.

lll. Nos termos do artigo 636.° n.° 1 do CPC requer-se que o
objecto do recurso seja ampliado a seguinte questdo, na qual
aB....... decaiu no Acordao recorrido (fls. 11 do Acordao):
“Existindo critério previamente fixado nas pegas concursais para a
apreciagdo de propostas que devam ser tidas como propostas que
apresentam um prego anormalmente baixo (por fixagdo do prego
base que permite a aplicagéo do critério legal estabelecido no artigo
71.°n.° 1 do CCP) pode ser solicitado ao concorrente que
apresentou prego que, nos termos de tal limiar, ndo é considerado
anormalmente baixo, que justifique o prego apresentado,
demonstrando quais os custos que foram considerados na formagéao
desse preco?”.

IV. A questao colocada situa-se no ambito da problematica
dos limites da formacao de preco a propor em procedimentos
de contratagdo publica porquanto se visa saber se fora do
regime do prego anormalmente baixo existem ou nao
limitacdes que devam condicionar a elaboracao do preco e,
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consequentemente, se pode ser imposto aos concorrentes
que justifiquem um pre¢o que nao € qualificado como
anormalmente baixo.

V. O Supremo Tribunal Administrativo ja decidiu que as
qguestdes relacionadas com os limites da formacao de preco
sao muito complexas e assumem forte importancia juridica e
social (Acordaos de 16-06-2015, processo 0657/15 e de 09-
09-2015, processo 1021/15).

VI. A resposta a questao agora concretamente colocada é
determinante porquanto condiciona os termos de formacgao
das suas propostas e os termos em que tais propostas
devem ser analisadas por entidade adjudicante/juri.

VIl. Trata-se uma questao de complexidade superior ao
comum pois convoca a interpretacao e aplicacao de diversos
conceitos, preceitos e principios juridicos oriundos de varias
fontes normativas, europeias e nacionais.

VIII. Ja foi produzida jurisprudéncia pelos Tribunais Centrais
Administrativos no sentido da inexisténcia de norma que
imponha o modo de formacao do preco e da liberdade de
formacao de precgo pelos concorrentes limitada apenas pelo
preco anormalmente baixo enquanto unico “preco minimo”
legal (cfr. Acordaos do TCA Norte de 19-06-2015, processo
1646/14.5BESNT, junto sob o documento n.° 1 e do TCA Sul
de 29-01-2015, processo 11661/14)

IX. E os tribunais de primeira instancia ja decidiram, mesmo,
que nao pode ser solicitado esclarecimentos sobre um preco
que nao € qualificado como anormalmente baixo (cfr.
sentencgas juntas sob os Documentos n.° 3 a 5)

X. A questao colocada também se relaciona com o ambito e
os limites do principio da estabilidade das regras concursais
(pois visa-se saber se se, a entidade adjudicante, ao arrepio
das regras a que se auto-vinculou, pode considerar suspeitos
precos que como tal ndo eram por si classificados nas regras
concursais e solicitar esclarecimentos sobre o mesmo) e com
o ambito e limites do artigo 72.° do CCP (pois visa-se saber
se no ambito dos esclarecimentos sobre a proposta se
enquadram pedidos de justificagdo, decomposicao e
explicitacdo de precos), pelo que também sobre esta
perspetiva assume complexidade e relevancia juridica e
social.

Xl. A questao suscitada na presente revista € susceptivel de

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/b213c0b1b48785d080257f500051e2a8?0OpenD ocument&ExpandSection=1#_Section1 23/55



09/04/2016 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

se repetir num numero elevado de casos futuros e ja deu
origem a jurisprudéncia contraditoria, pelo que se impde a
intervencao clarificadora do Supremo Tribunal Administrativo
para uma melhor aplicagao do direito.

Xll. Termos porque, preenchidos que estao os pressupostos
previstos no Art.° 150° n.° 1 do CPTA, devera ser admitida a
ampliagao do objecto da revista.

Dos fundamentos de revista

XlIl. Tanto o direito comunitario como o direito nacional
elegeram, como principio geral enformador da contratagéo
publica, o principio da concorréncia (considerando (2) da
Directiva 2004/18, artigo 18 n.° 1 da Directiva 2014/24, artigo
83.° al. e) da CRP e artigo 1.° n.° 4 do CCP)

XIV. Tal principio, interpretado em conformidade com a pré-
existéncia do principio geral de concorréncia de direito
europeu, tal como consagrado nos artigos 101.°a 109.° do
TFUE e nos artigos 9.° e ss. da Lei 19/2012 exige que sejam
eliminadas as praticas anti concorrenciais na contratagao
publica, de molde a que a concorréncia no mercado da
contratacao publica nao seja limitada, restringida ou
distorcida (cfr. também, no ambito da legislacdo nacional, o
artigo 132.° n.° 4 do CCP).

XV. O principio da concorréncia determina, também, que o
leque de oferta das entidades adjudicantes deve ser o maior
possivel, por forma a que os concorrentes optimizem as suas
propostas e, assim, as entidades adjudicantes obtenham a
melhor relacao qualidade-preco possivel, tudo por forma a
assegurar-se outro dos objectivos da contratagao publica, ou
seja, uma melhor eficiéncia da despesa publica.

XVI. A promogao da concorréncia nos procedimentos
concursais € fundamental para promover a competitividade e
a produtividade das empresas, para garantir o acesso as
melhores condigdes econdmicas e para contribuir para uma
eficiente afetacao de recursos nos mercados
(Recomendacgéo da ACT de Setembro de 2015).

XVII. Em suma, o principio da concorréncia pressupde que
os operadores econdmicos concorrentes a procedimentos de
contratacdo publica possam utilizar a sua experiéncia, a sua
capacidade empreendedora, a sua valia e atributos
empresariais, para avantajar as suas propostas, nao
podendo ser adoptadas praticas que, injustificadamente,
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impegam, limitem ou restrinjam tais liberdades.

XVIII. Todas concretas limitagdes que o legislador nacional
ou o comunitario introduzam a tais liberdades devem por um
lado, justificar-se em fundamentos de interesse publico e, por
outro lado, serem necessarias, adequadas e proporcionais a
finalidade que se visa atingir (cfr. proposta de
Recomendagao da AdC de Setembro de 2015)

XIX. Também as politicas laborais, sociais e ambientais que
os Estados-Membros procurem executar através da
contratacdo pubica ndo se podem sobrepor as exigéncias
concorrenciais que constituem o objectivo primeiro daquele
regime, pelo que apenas serdao admissiveis se cumprirem 0s
dois requisitos a que se aludiu na conclusao anterior.

XX. Nao ha na legislagao comunitaria e nacional qualquer
disposicdo que delimite os termos em que o preco deva ser
formado ou que imponha a decomposicdo do mesmo numa
determinada estrutura fixa de custos (Acérdaos do TCAS de
29-01-2015, processo 11661/14 e do TCAN de 19-06-2015,
processo 1646/14.5BESNT (AVR e Parecer de Mario Esteves
de Oliveira).

XXI. Nada obriga o concorrente a organizar a sua gestao de
custos de molde a imputar os custos com os trabalhadores
nos precos dos contratos celebrados com os clientes aos
quais esses trabalhadores seréao afectos (Acérdaos do STA
de 14-02-2013, processo 0912/12, do TCAS de 29-01-2015,
processo 11661/14 e Parecer de Mario Esteves de Oliveira)

XXIl. Ja que ¢é a totalidade das receitas obtidas pela empresa
no cdmputo geral da sua actividade (ou mesmo a totalidade
do seu patrimoénio) que devera cobrir a totalidade das
despesas geradas por essa actividade (Acérdao do STA de
14-02-2013, processo 0912/12, do TCAS de 29-01-2015,
processo 11661/14).

XXIII. Assim, atento o principio da liberdade de gestao
empresarial cabe a cada concorrente construir e estruturar o
preco que propde, livremente, pelo que o preco proposto
num dado contrato pode, simplesmente, espelhar a
estratégia comercial do concorrente (Acordaos do TCA Sul
de 07-02-2013, processo n.° 09611/13 e de 29-01-2015,
processo 11661/14, parecer de Mario Esteves de Oliveira)

XXIV. Tal estratégia pode, inclusivamente, levar a que um
concorrente participe num dado procedimento de contratagao
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publica sem qualquer intuito lucrativo (Acordaos do Tribunal
de Justica de 14-11-2013, processo C-388/12 e de 23-12-
2009, processo C-305/08, do STA de 14-02-2013, processo
0912/12 e do TCA Sul de 29-01-2015, processo 11661/14 e
de 12-12-2012, processo 08300/11)

XXV. A unica limitagao que o legislador comunitario e
nacional estabeleceram a liberdade de formacao de precos
foi o preco anormalmente baixo, que € o unico pre¢co minimo
legal (Acordaos do TCA Norte de 19-06-2015, processo
1646/14.5BESNT e do TCA Sul de 29-01-2015, processo
11661/14)

XXVI. O interesse publico em n&o aceitar propostas que nao
sejam serias ou crediveis esta devidamente assegurado pelo
regime do prego anormalmente baixo, nos termos em que
este foi fixado no CCP, uma vez que sao atribuidos amplos
poderes as entidades adjudicantes para fixar o que se
entende por pre¢o anormalmente baixo (artigos 115.° n.° 3,
132.°n.°2 e 189.° n.° 3 do CCP), sendo de presumir que tal
decisao foi tomada de forma ponderada e reflectida e de
acordo com os particulares conhecimentos de que aquela
entidade é titular sobre o mercado/sector em que actua.

XXVII. A introdugao de restrigoes adicionais a liberdade de
formacao de preco (designadamente através de uma
imposicao de pratica de pregos superiores aos custos
laborais e sociais) constituiria uma barreira manifestamente
falseadora e restritiva da concorréncia e da liberdade
comercial que impediria os agentes econémicos mais
eficazes de apresentar precos mais vantajosos, gerando uma
subida artificial dos pregos, com o inerente prejuizo para o
interesse publico (Acérdao do TCAS de 29-01-2015,
processo 11661/14, Parecer Mario Esteves de Oliveira e
Parecer de Nuno Ruiz).

XXVIIl. Uma imposi¢cao de pregcos minimos € suscetivel de
representar um significativo impacto no nivel da concorréncia
que existiria na sua auséncia, reduzindo os beneficios que as
entidades adjudicantes, podem retirar de mercados
concorrenciais e reduzindo os niveis de concorréncia
desejaveis entre os prestadores dos servicos (proposta de
Recomendacgao da AdC de Setembro de 2015)

XXIX. Uma tal restricido do principio da concorréncia nao
estaria justificada em qualquer motivo de interesse publico,
designadamente, o interesse publico em nao contratar e ndo
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efectuar pagamentos a entidades que ndo cumprem as suas
obrigacgdes laborais e sociais porquanto tal interesse ja esta
devidamente assegurado pelo legislador nacional que
estabelece que as entidades adjudicantes estao vinculadas a
verificar se as entidades competentes declararam que o
adjudicatario/co-contratante cumpre as suas obrigagdes
retributivas e contributivas e ndo foi condenado pela pratica
de contra-ordenacdes laborais, quer na fase da adjudicacio
(artigos 55.°e 81.°n.° 1 al. b) do CCP), quer aquando da
realizagdo de cada pagamento (artigo 31.°-A do Decreto-Lei
155/92) (Acérdédo do TCA Norte de 19-06-2015, processo
1646/14 5SBESNT

XXX. Uma imposicao de pratica de preg¢os superiores aos
custos laborais e sociais também n&o seria adequada e
proporcional ao objectivo de verificagdo do cumprimento das
obrigacgdes contributivas e retributivas porquanto o conteudo
dum contrato de prestagao de servigos de vigilancia e
segurancga humana nao tem quaisquer implicagdes no que
respeita as remuneracdes a que os trabalhadores da
empresa de seguranga privada legalmente tém direito, nem
no que respeita as contribuigcdes obrigatdrias para a
Seguranca Social (Recomendagao de Setembro de 2015 da
AdC e Parecer de Mario Esteves de Oliveira).

XXXI. E, por outro lado, ndo é possivel presumir o
cumprimento ou incumprimento futuro das obrigacdes
laborais e contributivos através da analise de precos,
porquanto nao é possivel assumir que o operador que pratica
preco superior aos custos retributivos e sociais o ira utilizar
para pagar as retribuicdes e liquidar as contribuicdes ou que
o operador que pratica preco inferior aos custos retributivos e
sociais ndo ira cumprir as suas obrigagdes, utilizando outros
proveitos da sua actividade ou outros elementos do seu
patriménio.

XXXII. Estando os interesses comunitario e nacionais em
nao aceitar propostas que n&ao sejam sérias e crediveis e nao
celebrar contratos publicos com operadores que violem as
obrigacgdes laborais e sociais devidamente acautelados na
legislacdo nacional inexiste qualquer fundamento que
justifique a introducao de regras que restrinjam a
concorréncia, ao impor limitacdes (adicionais a do regime do
preco anormalmente baixo) a liberdade de formagao do
preco, que, assim, nao sdo necessarias, adequadas ou
proporcionais.
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XXXIII. Atento o supra exposto conclui-se, no que concerne a
primeira questao formulada pela A............ , qua nada impde
que o prego a propor numa prestacao de servicos seja
superior aos custos laborais e sociais e, no que concerne a
terceira questao formulada pela A............ de que tal
situacdo nao integra a previsao da alinea f) do n.° 2 do artigo
70.° e ndo viola nem esta ultima disposi¢ao, nem o direito
comunitario, nem o Coédigo do Trabalho, nem o Cédigo dos
Regimes Contributivos do Sistema Previdencial da
Segurancga Social, nem os instrumentos de regulamentacgao
colectiva de trabalho.

XXXIV. Também se conclui pela improcedéncia da segunda
questao colocada pela A............ no sentido de que deve ser
considerado anormalmente baixo o pregco que nao permite ao
adjudicatario suportar os custos minimos com o trabalho.

XXXV. Com efeito, no que concerne as preocupagoes
comunitarias e nacionais com as problematicas do risco da
degradacao das propostas e da necessidade de
acautelamento do cumprimento das obrigac¢des laborais e
sociais remete-se para o referido nas conclusdes Xl a XXXI|
no sentido de que os mesmos estdo devidamente
assegurados pelo legislador nacional.

XXXVI. No que concerne a interpretacao dita extensiva que a
A efectua do artigo 71.° n.° 2 do CCP para obter
aquele entendimento, diga-se que tal interpretacao viola a
letra da lei, que claramente apenas abrange naquela
disposicdo as situacdes em que as pegas concursais nao
fixam o que se deva entender por preco anormalmente baixo.

XXXVII. O entendimento de que mesmo nas situacdes
enquadraveis no n.° 1 do artigo 71.° é possivel, na fase de
apreciacao de propostas, serem consideradas anormalmente
baixos precos que ficam acima de tal limiar viola, também, a
ratio da norma, ao permitir que, ao arrepio do principio da
estabilidade das regras concursais, a entidade adjudicante
possa, apds a abertura das propostas, alterar as regras que
ela mesma delineou nos documentos concursais e as quais
se vinculou, e considerar como anormalmente baixos pregos
que como tal ndo estavam qualificados nos documentos
concursais.

XXXVIII. A jurisprudéncia Lombardini nao € aplicavel a este
caso porquanto ai nao se discutia se as se as entidades
adjudicantes, para além do critério positivamente fixado na
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legislagcao nacional, podiam atender a outros critérios para
considerar um prec¢o anormalmente baixo.

XXXIX. O decidido nesse Acordao (em que estava em causa
uma disposi¢cao nacional que estabelecia um limiar de
anomalia baseado na média dos precgos das propostas, que,
por isso, era desconhecido pela entidade adjudicante na fase
de apresentacao das propostas e que corria o risco de ser
falseado e em que as instancias comunitarias admitiram que,
nessas situagoes, e atentos esses riscos, a entidade
adjudicante pudesse reconsiderar o critério adoptado) nao é
extrapolavel para as situagdes que se enquadrem na
previsao do artigo 71.° n.° 1 do CCP porquanto nestas o
valor do preco anormalmente baixo € absolutamente certo e
determinado e n&o corre o risco de ser influenciado ou
falseado pelos concorrentes.

XL. Concluindo-se pela total ilegalidade da interpretacao
“extensiva” do artigo 71.° n.° 1 preconizada pela A.............

XLI. Por outro lado, os termos em que a A............ defende
que o juizo de anormalidade do preco seja efectuado
(conclusdo HH) das alegagbes da A............ ) (e que, no

presente caso, também foram considerados pelo Ministério
da Economia, ao aludir a Recomendacao da ACT — alinea F)
dos Factos Assentes) sdo, também, marcadamente ilegais
porquanto pretende impor-se as entidades adjudicantes que
para fixacado do limiar do preco anualmente baixo considerem
nao apenas aos custos com o trabalho estabelecidos na lei
mas também aos valores médios dos “outros custos
relacionados com o trabalho” tal como divulgados pelos
parceiros sociais e pelas entidades reguladoras das
condicoes de trabalho.

XLII. Tais custos ndo tém qualquer valor minimo fixado na lei
que se imponha a todos os operadores, sao custos,
variaveis, que dependem de inumeros factores ligados a
capacidade de gestao, comercial e negocial dos
concorrentes.

XLIIl. Quanto a tais custos nao pode ser imposto a qualquer
operador que suporte um determinado valor ou que utilize
uma dada férmula para calcular esses custos,
designadamente, as constantes da recomendacao da ACT
qgue nao tem qualquer valor vinculativo (Acérdao do TCA
Norte de 06-12-2013, processo 02363/12.6BELSB).

XLIV. Alias, a Recomendacéo da ACT, tal como emitida,
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constitui intromissao nos critérios de gestao e na capacidade
negocial e organizativa das empresas e introduz uma forma
inadmissivel de fixacdo de pregos minimos (tendo a AdC, em
Setembro de 2015, emitido proposta de recomendacéao de
revogacao da Recomendacéo da ACT — cfr. também Parecer
de Nuno Ruiz).

XLV. Conclui-se pela improcedéncia da segunda questao
colocada pelaA.............

XLVI. Inerente a tal questdo sobre o ambito do preco
anormalmente baixo esta a questao relativamente a qual se
solicitou a ampliacao do objecto da presente revista.

XLVII. A exigéncia de justificacdo de um preco que, por
aplicacao do critério do artigo 71.°n.° 1 do CCP néo é
considerado anormalmente baixo n&o tem cabimento legal
porquanto, como referido nas conclusées XXXV a XXXVI| tal
traduz-se numa violagéo do principio da estabilidade das
regras concursais e a tal nao subjaz qualquer interesse
atendivel porquanto os objectivos do legislador comunitario
com a instituicdo do regime do prego anormalmente baixo
(evitar a apresentacao de propostas néo sérias e crediveis e
o risco de incumprimento das obrigagdes sociais e
contributivas) estdo assegurados pelo legislador nacional.

XLVIII. Tal exigéncia nao tem enquadramento no artigo 72.°
do CCP porquanto a entidade adjudicante/juri ao solicitar a
um concorrente que demonstre como calculou o preco que
propds, dilucidando quais os custos que considerou na
construgdo do mesmo, nao esta a solicitar ao concorrente
que esclarega algo que esteja contido na sua proposta mas
de modo pouco claro.

XLIX. Tal exigéncia constitui também imposicéo de
divulgacéo de segredos de negdcios e de informacgdes
estratégicas, pois obriga os concorrentes a explicarem a
estratégia concorrencial que adoptam na formagao de precos
e imputacgao de custos (Paragrafo 86 das Orientacbes da
Comissao Europeia sobre a aplicacédo do artigo 101.° do
Tratado, Parecer de Mario Esteves de Oliveira e Parecer de
Nuno Ruiz)

L. Mais se diga que uma excessiva transparéncia diminui a
eficacia do proprio procedimento de contratacido por reduzir a
concorréncia entre os concorrentes ja que divulgagao de
informagdes comerciais sensiveis facilita a concertacido de
precos no mercado e a formacao e a implementacao de
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cartéis.

LI. Concretamente, uma pratica, seja qual for a sua forma, da
qual resulte a possibilidade de obtencao de dados
individualizados sobre as inten¢gdes em matéria de precos (o
que se verifica com a divulgacao, por todos os concorrentes,
da nota justificativa de pregcos aos demais), €, pela sua
propria natureza, prejudicial ao normal e correcto
funcionamento da concorréncia (deliberagao da AdC de 16
de Dezembro de 2008, proferida no PRC 26/05 e Parecer de
Nuno Ruiz)

LIl. O mecanismo previsto no artigo 66.° do CCP n&o obsta a
tais efeitos porque a classificacdo dos documentos nao é
automatica, estando dependente de prévia decisao da
entidade adjudicante.

LIll. Concluindo-se que, existindo critério normativo
previamente fixado nas pecas concursais para a apreciacao
de propostas que devam ser tidas como propostas que
apresentam um preco anormalmente baixo (por fixacdo do
preco base que permite a aplicagao do critério legal
estabelecido no artigo 71.° n.° 1 do CCP) n&o pode ser
solicitado ao concorrente que apresentou preco que, nos
termos de tal limiar, n&o é considerado anormalmente baixo,
que justifique o preco apresentado, demonstrando quais os
custos que foram considerados na formacao desse preco.

LIV. No que concerne a possibilidade de recurso a medidas
de apoio a contratacao diga-se que, em termos gerais,
impedir os concorrentes susceptiveis de beneficiar de certas
condi¢des que reduzem os custos de reflectir tais condi¢des
no preco proposto e de, assim, reduzir os beneficios que as
entidades adjudicantes podem retirar dos mercados
concorrenciais proposto traduzir-se-ia numa violacao
grosseira do principio da concorréncia e da liberdade
comercial.

LV. Para que uma dada vantagem consubstancie um auxilio
de Estado é necessario que favoreca certas empresas
relativamente a outras empresas que se encontram numa
situacao factual e juridica comparavel a luz do objetivo
prosseguido pela medida em causa e que n&ao tenham
justificacdo na natureza ou economia geral do sistema em
que se insere (Acordao do Tribunal de Justica de 8-11-2011,
processo C-143/99 e Parecer de Nuno Ruiz)

LVI. As medidas de apoio a contratagao visam combater o
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desemprego, sdo medidas gerais aplicaveis a todo o territério
nacional, a todos os sectores de actividade e a todas as
empresas, hao se destinam a auxiliar estes ou aqueles
empregadores em fungao do sector em que actuam ou da
actividade que exercem, pelo que nao tém caracter selectivo,
nem afectam nem distorcem a concorréncia nem
consubstanciam auxilios de Estado (Acérdaos do TCA Norte
de 19 de Julho de 2015, do TCA Sul de 20-03-2014,
processo 10857/14 e de 07-02-2013, processo n.°
09611/13).Parecer de Nuno Ruiz)

LVII. A jurisprudéncia comunitaria admite, inclusivamente,
gue nao viola o principio da concorréncia e da igualdade a
possibilidade de concorrerem entidades beneficiarias de
certas subvencgdes que Ihes permitem fazer ofertas a precos
sensivelmente inferiores aos dos demais concorrentes nao
subvencionados, sendo tal compativel com a Directiva
2004/18/CE (Acdérdéaos de 23-12-2009, processo C-305/08 e
de 7-12-2000 - Processo C-94/99).

LVIII. Mais se diga que como as medidas de apoio a
contratacdo fomentam a inclusdo no mercado de trabalho
desempregados de longa duracéo e jovens a procura do
primeiro emprego as mesmas contribuem para a realizagao
dos objectivos comunitarios de sustentabilidade social.

LIX. Careceria de toda e qualquer justificagao que o Estado,
por um lado, criasse incentivos legais a contratacdo para
combater o desemprego, motivando as empresas para a
criagcao de novos empregos que permitam a insergao de
jovens ou de desempregados de longa duragao na vida
activa e, por outro lado, que excluisse do procedimento de
contratacdo publica empresa que, precisamente, responde a
solicitacdo do Estado recorrendo a tais incentivos, fazendo-
os reflectir na sua proposta.

LX. Nao é verdade que a concessao dos beneficios seja de
verificacio incerta ou hipotética ja que a decisio € vinculada
e dependente de pressupostos objectivos cuja verificagcdo é
controlavel.

LXI. Desde que a empresa cumpra os requisitos legalmente
exigidos, o Estado tem que conceder as medidas, nao
podendo optar por ndo as conceder, ou sé as conceder
aquela ou a esta empresa com base num juizo discricionario.

LXII. Também nao é verdade que a proposta na qual se
considere valor referente a medidas de apoio a contratacao
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ainda nao concedidas seja uma proposta apresentada sob
condicao porquanto o concorrente (concretamente, a

= SO ) ndo declarou que o preco proposto apenas
produziria efeitos caso os incentivos a contratacdo fossem
concedidos.

LXIIl. AB............ declarou de forma séria, clara e firme que
iria praticar o preco de 1.365.316,00, assumindo o respectivo
compromisso e sera (sempre e em qualquer caso) esse 0
precoqueaB............ ira cobrar.

LXIV. Se, porventura, os incentivos ndo vierem a ser
concedidos, o prego praticado pela B............ nao sofrera
qualquer modificacio ou alteracao, simplesmente, nessa
caso,aB............ estara obrigada a praticar o precgo de
1.365.316,00€ e a pagar a taxa social unica ou a retribuicéo
do trabalhador por inteiro (Acérdao do TCAS de 23-07-2015,
processo 11995/15 e parecer de Mario Esteves de Oliveira)

LXV. Sendo que, repete-se, da assungao desse risco nao
deriva qualquer ilegalidade, porquanto nao é o prego a
cobrar pela execugao de um contrato que deve assegurar o
pagamento das despesas inerentes ao mesmo, ndo tendo o
contrato qualquer influéncia na necessidade de cumprir as
obrigacdes legais (Acordaos do STA de 14-02-2013,
processo 0912/12 e do TCA Sul de 29-01-2015, processo
11661/14 e Parecer de Mario Esteves de Oliveira).

LXVI. A exigéncia imposta de que — para repercussao no
preco - as medidas estejam ja concedidas a data da
apresentacgao da proposta ndo tem enquadramento legal e
viola o Art.° 56° n.° 1 do CCP porquanto o CCP nao exige
que, ao assumir o compromisso de contratar, o concorrente
disponha dos meios a afectar a prestacao de servico, caso a
mesma |he venha a ser adjudicada.

LXVII. A propostada B............ , has condicdes em que foi
apresentada, € certa, segura e idonea.

LXVIII. O prego proposto nesses termos nao constitui “um
atributo variavel” mas sim num atributo certo, firme e
invariavel, que, consequentemente, pode ser comparado
com os demais.

LXIX. Em suma, a exclusdo de uma proposta por a mesma
considerar no preco proposto medidas de apoio a
contratacao legalmente previstas constitui violagao do
principio da concorréncia porquanto se esta a impedir o
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acesso ao procedimento de quem é susceptivel de beneficiar
de um incentivo legal e de, assim, reduzir os seus custos
com pessoal, apresentando, por via que a propria lei prevé e
permite, um preco mais competitivo.

LXX. Concluindo-se que a proposta na qual é apresentado
preco formado com recurso a valor correspondente a
medidas de apoio a contratacao a que o concorrente ira
recorrer € uma declaracdo contratual firme e séria, que nido
viola o artigo 56.° do CCP, nem integra a previsao das
alineas c) ou f) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP.

LXXI. No caso concreto, (i) os pregos propostos pela
B.ooooooo. nao sao anormalmente baixos pelo que o Juri ndo
podia ter solicitado esclarecimentos justificativos; (ii) tais
esclarecimentos poderiam ter sido utilizados para qualquer
efeito, designadamente para excluir a proposta da B............
(iii) a propostada B............ nao é inferior aos encargos que
teria que suportar com a execucao deste contrato porquanto
foram consideradas medidas de apoio a contratacdo que lhe
permitem uma reducado de custos com os salarios e com a
seguranca social, o que € legal, independentemente de as
medidas ja terem sido concedidas ou ndo

LXXII. Pelo que deve ser mantido o Acordao Recorrido, com
o que se fara Justica!”

5. A revista foi admitida em 29.10.2015, por acérdao
proferido pela Formacgao deste STA a que alude o n°5 do art®
150° do CPTA, nos termos seguintes:

“...1.5. E desse acérddo que o Ministério da Economia e a contra
interessada ............... vém, ao abrigo do artigo 150.° do CPTA,
interpor recursos de revista.

Aquela dltima submete a apreciacdo deste Tribunal as seguintes
questoes:

«I. Atenta a defini¢do de proposta (constante do artigo 56.° do CCP)
e as causas de exclusdo das mesmas (previstas no artigo 70.° do
CCP), os concorrentes podem fixar livremente os pregos,
apresentando precos abaixo dos custos inerentes a prestacdo de
servigos que se pretende contratar?

ii. Deve considerar-se um prego anormalmente baixo, nos termos e
para os efeitos do artigo 71.°, n.° 2, e do artigo 70.°, n.° 2, al. e),
ambos do CCP, aquele que ndo permite ao adjudicatario suportar os
custos minimos inerentes a prestagao do servigo?

iii. Deve considerar-se a adjudicacdo de uma proposta cujo prego
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néo permite ao adjudicatario suportar os custos minimos inerentes a
prestacao do servico como evidéncia de que o contrato a celebrar
implicaria a violag&do de quaisquer vinculagbes legais ou
regulamentares, nos termos e para os efeitos do artigo 70.°, n.° 2, al.
f) do CCP?

iv. Um concorrente, cuja proposta de prego apresentada seja inferior
ao custo minimo inerente a prestagdo de servigos que se pretende
contratar, pode, atenta a definicdo de proposta (constante do artigo
56.° do CCP) e as causas de exclusdo das mesmas (previstas no
artigo 70.°, do CCP), apresentar como justificagdo do prego
apresentado o beneficio de Medidas de Apoio a Contratagdo cuja
concessao, para os profissionais a afectar ao servico em causa,
ainda néo estejam aprovadas?».

Advoga que cada uma das questbes, autonomamente considerada,
é relevante tanto numa perspectiva juridica como social.

Concretiza, alegando que as questées colocadas, numa perspectiva
juridica, séo relevantes, para saber «(i) se um determinado
concorrente pode apresentar o prego que entender mesmo que iSSo
impossibilite que o prego assim cobrado néo seja suficiente para
cobrir os custos com a prestagdo de servigos objecto do
procedimento; e (ii) se a distorgdo da concorréncia dai resultante é
compativel com as normas que regem a contrataggo publica.»
(concluséo B)).

Numa perspectiva social justifica a admissé&o da revista, por as
questbes suscitadas poderem vir a colocar-se num indeterminado
numero de casos no ambito da contratagdo publica.

O recorrente Ministério da Economia sustenta também a relevancia
da problematica em causa, salientando a possibilidade de reiteragéao
da litigiosidade inerente.

1.6. A Autora pugna, também, pela admissdo da revista,
pretendendo a ampliagcdo do recurso a seguinte questao: «Existindo
critério previamente fixado nas peg¢as concursais para a apreciagao
de propostas que devam ser tidas como propostas que apresentam
preco anormalmente baixo (por fixagdo do prego base que permite a
aplicagao do critério legal estabelecido no atrigo 71.°n.° 1 do CCP)
pode ser solicitado ao concorrente que apresentou prego que, nos
termos de tal limiar, ndo é considerado anormalmente baixo, que
justifique o prego apresentado, demonstrando quais os custos que
foram considerados na formacdo desse preco?».

Cumpre apreciar e decidir.

2.1. Tem-se em atengédo a matéria de facto considerada no acordéo
recorrido.

2.2. O artigo 150.°, n.° 1, do CPTA prevé que das decisbes
proferidas em 22 instancia pelo Tribunal Central Administrativo possa
haver, «excepcionalmente», recurso de revista para o Supremo
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Tribunal Administrativo «quando esteja em causa a apreciagéo de
uma questao que, pela sua relevéncia juridica ou social, se revista
de importancia fundamental» ou «quando a admisséo do recurso
seja claramente necessaria para uma melhor aplicagdo do direitox.

A jurisprudéncia deste STA, interpretando o comando legal, tem
reiteradamente sublinhado, como as partes reconhecem, a
excepcionalidade deste recurso, referindo que o mesmo soé pode ser
admitido nos estritos limites fixados neste preceito. Trata-se,
efectivamente, ndo de um recurso ordinario de revista, mas antes,
como de resto o legislador cuidou de sublinhar na Exposigéo de
Motivos das Propostas de Lei n°s 92/VIIl e 93/VIII, de uma «valvula
de seguranca do sistema» que apenas deve ser accionada naqueles
precisos termos.

2.3. Recorda-se as questbes que alegadamente justificam a
admisséo da revista, na optica dos recorrentes:

«i. Atenta a definigcdo de proposta (constante do artigo 56.° do CCP)
e as causas de exclusdo das mesmas (previstas no artigo 70.° do
CCP), os concorrentes podem fixar livremente os pre¢os,
apresentando precos abaixo dos custos inerentes a prestagdo de
servigos que se pretende contratar?

ii. Deve considerar-se um pre¢go anormalmente baixo, nos termos e
para os efeitos do artigo 71.°, n.° 2, e do artigo 70.°, n.° 2, al. e),
ambos do CCP, aquele que ndo permite ao adjudicatario suportar os
custos minimos inerentes a prestacdo do servigo?

iii. Deve considerar-se a adjudicagdo de uma proposta cujo prego
néao permite ao adjudicatario suportar os custos minimos inerentes a
prestacdo do servigo como evidéncia de que o contrato a celebrar
implicaria a violag&do de quaisquer vinculagbes legais ou
regulamentares, nos termos e para os efeitos do artigo 70.°, n.° 2, al.
f) do CCP?

iv. Quando um concorrente se encontre legalmente dispensado de
suportar determinados custos, encontra-se 0 mesmo obrigado,
atenta a definigdo de proposta (constante do artigo 56.° do CCP) e
as causas de exclusado das mesmas (previstas no artigo 70.°, do
CCP), a demonstra-lo perante o Juri do procedimento quando
apresenta uma proposta?

v. Um concorrente, cuja proposta de prego apresentada seja inferior
ao custo minimo inerente a prestagdo de servicos que se pretende
contratar, pode, atenta a definicdo de proposta (constante do artigo
56.° do CCP) e as causas de exclusdo das mesmas (previstas no
artigo 70.°, do CCP), apresentar como justificagdo do prego
apresentado o beneficio de Medidas de Apoio a Contratagéo cuja
concesséo, para os profissionais a afectar ao servigo em causa,
ainda nédo estejam aprovadas?».

E, como se viu, também a recorrida sustenta a admisséo, para outra
questéo.
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No caso presente, a recorrida concorreu ao concurso acima
identificado tendo apresentado propostas de prego, relativamente
aos diferentes lotes, tomando em consideracdo medidas de apoio a
contratacdo, ainda ndo aprovadas.

Na base do litigio esta a problematica respeitante a formacgao do
preco apresentado pelos concorrentes, avultando o que refere a
consideragcdo das medidas de apoio a contratagdo previstas no
Decreto-Lei n.° 89/95, de 06/05 e na Portaria n.° 106/2013, de 14/03
(revogada pela portaria n.° 149-A/2014, de 24/06).

Muito préximo desta mesma problematica esteve o caso submetido a
esta Formagéo no processo n.° 657/15, em cujo acordéo, de
16/06/2015, se ponderou que «independentemente de se saber se
as questbes que a recorrente pretende ver apreciadas podem ser
autonomizadas nos termos indicados, e se as mesmas sdo
cognosciveis com o alcance pretendido, o certo é que a problematica
suscitada é relevante por estar em causa os limites da formagéo do
preco apresentado pelos concorrentes nos procedimentos
concursais».

Também no processo n.° 01021/15, pelo acordao de 09/09/2015, se
admitiu revista, estando em discusséo, entre o mais, apresentagdo
de proposta de preco, tomando em consideracdo medidas de apoio
a contratacdo, ainda ndo aprovadas.

Trata-se de problematica que se apresenta, enquanto tal, como
muito complexa, assumindo forte importéncia juridica e social,
havendo, como os casos indicados atestam, possibilidade de
reiteracdo. Essa problematica justifica, por si s, a admisséo da
revista, estando a ela coligadas as demais questbes suscitadas.

3. Pelo exposto, admite-se a revista.”

6. Notificado o EMMP, ao abrigo dos art.s 146°, n° 2 e 147°,
n° 2, CPTA, nao foi emitido qualquer parecer.

*

Il. FUNDAMENTACAO

O acédrdao recorrido deu por reproduzida a matéria de facto
fixada no tribunal a quo, constante de fls. 1206 a 1215 dos
autos, e que aqui se transcreve:

A) O Ministério da Economia através da sua Secretaria-
Geral, langou o Procedimento n°® AQ/13/VS/2010, ao abrigo
do Acordo Quadro celebrado pela Agéncia Nacional de
Compras (hoje Entidade de Servigos Partilhados da
Administracéo Publica, IP) para “aquisi¢ao de servigos de
vigilancia e seguranga” para os organismos do ME referidos
no Anexos | do Convite para a apresentacao de propostas —
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cf. doc. 1 junto a peticio inicial;

B) No sobredito Convite pode ler-se designadamente o
seguinte:

“*..6. CARACTERIZACAO DE LOTES PARA APRESENTACAO DE
PROPOSTAS

a) O procedimento esta organizado por lotes. Cada lote corresponde
a instalagées de organismos do Ministério da Economia (ME), cujas
moradas se encontram mencionadas no Anexo II;

b) A adjudicacéo sera efectuada por lote, cuja caracterizagdo é a
sequinte:

Tipologia 1 — Prestagdo de Servigos de Vigilancia e seguranga
humana

Lote 1: Instalagbes da Direc¢cdo Regional da Economia do Norte
Lote 2: Instalagbées da Direc¢do-Geral do Consumidor
Lote 3: Instalagbes da Direcgdo-Geral de Energia e Geologia

Lote 4: Instalagbes da Direc¢cdo Regional da Economia de Lisboa e
Vale do Tejo

(...) Lote 8: Instalagbes do Laboratério Nacional de Engenharia Civil

Tipologia 2 — Prestagdo de servigos de ligagéo a central de recepgéo
e monitorizagdo de alarmes (...)

Tipologia 3 — Prestagdo de servicos combinados de vigilancia e
seguranga humana e de ligagdo a central de recepgéo e
monitorizagdo de alarmes (...)

Lote 11: Instalagbes da Secretaria-Geral

Lote 12: Instalagdes do Instituto Nacional de Aviagéo Civil (...)

Lote 15: Instalagbes do Instituto da Construgdo e do Imobiliario (...)
7. CRITERIO DE ADJUDICACAO

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO E FISCAL DE SINTRA

Proc. n® 283/14.9BESNT (Processo de contencioso pré-contratual)
10

a) O critério de adjudicagdo sera o da proposta com o mais baixo
preco por lote.

b) Em caso de empate, sera escolhida, pela ordem abaixo indicada

i. Menor valor hora/diurno;
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ii. Menor valor hora/nocturno

iii. Plataforma submetida em primeiro lugar na plataforma
electronica.

8. DOCUMENTOS DA PROPOSTA

2. Documentos que terdo de acompanhar obrigatoriamente a
proposta

a) Quadro do Anexo Il devidamente preenchido;
b) Quadro do Anexo lll;

c¢) Declaragdo de aceitagdo do conteudo do caderno de encargos (do
concurso da ANCP que deu origem ao Acordo Quadro AQ 13)
elaborada nos termos do modelo constante do Anexo V.

3. Elementos a indicar obrigatoriamente na proposta
a) Valor hora/h;
b) Valor mensal por lote;

c¢) Valor anual para o ano de 2014 (de acordo com o inicio previsivel
do contrato)

d) Preco total da proposta (...)
11. PRAZO DE EXECUCAO
a) Os contratos iniciardo nas datas constantes do anexo II;

b) O contrato vigorara até 31 de Dezembro de 2014,
independentemente da data do seu inicio (...)

13. ANALISE E EXCLUSAO DAS PROPOSTAS
Seréo excluidas as propostas

a) Que nao apresentem todos os pregcos/hora constantes nos
Quadros do Anexo II;

b) Que néo apresentem todos os pregos/hora constantes nos
Quadros do Anexo lll;

¢) Que apresente precos superiores aos referidos no Acordo Quadro
ANCP n° AQ/13/VS/2010;

C) O Preco base total do procedimento € de €1.695.624,24,
correspondente aos precos base por lote (destacando-se):

Lote 1: €83.701,80
Lote 8: €278.717,40
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Lote 11: €196.349,32;
Lote 12: €140.000,00
Lote 15: €138.971,52 — cf. doc. 1 junto a p.i. (convite);

D) A Autora apresentou a sua proposta que constitui o doc. 2
junto a p.i, cujo teor se da por integralmente reproduzido;
destacando-se sendo que para o lote 1- prop6s o preco total
de € 64.782,60 (sendo €5.398,55, para a prestacédo do seu
servico de 24h/TDA); para o Lote 11 prop6s o preco total de
€149.128,44 (sendo €5.389,64, para a prestacao de servigos
24 h/TDA); Para o lote 12 propés o preco total de €
130.090,80 (sendo de €5.398,55, para a prestacédo do seu
servico de 24h/TDA); para o Lote 15 apresentou o preco total
de €97.999,84 (sendo de €5.529,08 para a Vigilancia 24

h/TDA);

E) Além da Autora, apresentaram proposta as contra-
interessadas: D............ ,Lda; E............ Lda; F............
SAA............ SA;G............ ,SA;Conllll , S.A. —cf.

Respectivas propostas no processo administrativo apenso,
cujo teor se da por integralmente reproduzido;

F) Com data de 16 de Dezembro de 2013, (ACTA n° 3)
considerando que 0s precos mensais propostos pelas
concorrentes B............ L Ca CHo AL ,

(C T eF............ para alguns dos lotes eram inferiores
ao preco minimo mensal de €6.019,68, constante da
Recomendacao da Autoridade para as Condi¢des do

Trabalho (ACT), o juri deliberou notificar essas concorrentes
“para virem justificar os valores supra referidos apresentados nos
citados lotes, mediante a demonstracdo matematica da
decomposic¢do do respectivo valor mensal, até as 12h00, do dia 18

de Dezembro de 2013 ”— cf. doc. 3 junto a peticdo inicial, cujo
teor se da por integralmente reproduzido;

G)AB............ prestou os esclarecimentos constantes do
doc. 4 junto a p.i., cujo teor se da por integralmente
reproduzido, referindo designadamente que (i) o valor que
resulta da recomendacéo da ACT né&o traduz qualquer custo
minimo legal e obrigatério dos servigos de vigilancia humana;
(i) as pecas concursais nao estabelecem qualquer
obrigatoriedade de os pregos apresentados pelos
concorrentes serem iguais ou superiores aos que resultam
da recomendacao da ACT, apenas estabelecendo o preco
base (clausula 5?), pelo que apenas podem ser excluidas as
propostas que apresentem preco anormalmente baixo
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(desde que verificados os condicionalismos do artigo 70°, n°
2, al. e) do CCP, ou preco superior ao preco base (artigo 70°,
n° 2, al. d) do CCP); (iii) o preco por si proposto tem em
consideragao as medidas de apoio a contratagao prevista no
Decreto-Lei n°® 89/95, de 6 de Maio, na Portaria n°® 106/2013,
de 14 de Margo;

H) No Relatério Preliminar, elaborado em 19 de Dezembro
de 2013, o Juri do Procedimento deliberou, designadamente
que:

“(...) Face aos esclarecimentos prestados, o juri conclui que:

- Todos os valores apresentados pelos concorrentes respeitam os
custos minimos directos com o trabalho;

- O valor indicado na recomendagdo da ACT ndo tem contempladas
as alteracées introduzidas pela Lei 23/2012, de 25 de Junho,
nomeadamente a diminuicdo do numero de feriados, por ano e
consequente redugdo da remuneracgéo do trabalho prestado nesses
dias;

Nestes termos, o juri considera que ndo pode concluir pela
existéncia de ilegalidades de dumping social ou concorréncia
desleal, tendo deliberado ndo excluir nenhuma das propostas com
esse fundamento.”

Mais deliberou:

- excluir a propostada H............ nos lotes 1, 15, 16 e 17;
- excluir a propostada F............ nos lotes 8 e 9;

- Excluir a proposta do D............ nos lotes 12 e 15;

- Excluir a propostada G............ no lote 16;

- Admitir as restantes propostas e proceder a sua ordenacgéo;
tendo ordenado a B............ nos lotes 1, 13, 14 e 15 — cf. doc.
5 junto a p.i., cujo teor se da por integralmente reproduzido;

I) No dia 6 de Janeiro de 2014, o juri emitiu o primeiro
Relatério Final, tendo deliberado propor a excluséo da
proposta do B............ nos lotes 1, 8, 11, 12 e 15 ao abrigo do
disposto na alinea f) do n°® 2 do art. 70° do CCP, destacando-
se 0 seguinte:

“...) Lote 1 - Conforme € esmiugado pela C............ na sua
pronuncia, aB............ , quando solicitada a discriminar os pre¢os
apresentados na sua proposta, indica como custo minimo
relacionado com o trabalho o valor mensal de € 5.227,44 para a
prestacdo de servigos de 24h/TDA, mais reconhecendo que ainda
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tera de suportar o encargo mensal de € 618,92 com outros custos
relacionados com o trabalho. Assim, mesmo sem considerar
qualquer lucro para a sua atividade, indicaa B............ que a
prestacdo de servigco a que se propbe tera um encargo mensal
minimo de € 5.846,37.

No entanto, propés a B............ para o Lote 1 o preco de € 5.398,55
para a prestacéo de servigcos de 24h/TDA, o que corresponde a
menos € 447,82 do que aquele que sera o seu encargo.

Justificou a B............ este pre¢co com a candidatura as "Medidas de
apoio a contratacao” previstas no Decreto-Lei n.° 89/95, de 6 de
maio, e na Portaria n.° 106/2013, de 14 de margo, nao tendo, no
entanto, junto qualquer documento comprovativo que tal apoio lhe
tivesse sido concedido, ou mesmo demonstrado que preenche os
critérios de elegibilidade e que apresentou candidatura a tal medida.

Importa saber se a proposta apresentada pela concorrente B............
nestes termos viola os custos minimos diretos com o trabalho
previsto no Contrato Coletivo de Trabalho. Esta questao foi ja objeto
de decisao judicial proferida pela 3.a Unidade Orgénica do Tribunal
Administrativo e Fiscal de Sintra, no Processo n.° 1010/13.BESNT.
Nesta decisdo, que aA............ Jjuntou com a sua pronuncia, pode
ler-se "Assim, pese embora a consideragdo de beneficios
decorrentes de medidas de apoio financeiro ndo se mostre, em
abstrato, violadora do principio da concorréncia, (...) a dedugdo
desse montante, ainda ndo concedido, na proposta de preco
apresentada, quando determinante do incumprimento dos custos
minimos relacionados com o trabalho constantes do CCT, integra a
causa de excluséo prevista no art. 70.%2/f) do CCP, na medida em
que, sem esse beneficio, o contrato a celebrar implicara a violagdo
das disposigdes vinculativas de instrumento de Regulamentagdo
Coletiva. ".

Nestes termos, ndo obstante tal decisdo judicial ndo ser vinculativa,
entendeu o juri ser de excluir a proposta apresentada pela
concorrente B............ para o Lote 1, com os fundamentos acima
indicados e nos termos da alinea f) do n° 2 do artigo 70.° do CCP.

Lote 8 - No Lote 8 sdo exigidos para a prestagdo de servigos 3
vigilantes 24h/TDA e 1 vigilante chefe das 08h-20h/TDU. Na sua
propostaaB............ vem apresentar prego para a prestacdo de
servigos nos termos pretendidos, mas como dizaA............ na sua
pronuncia, vem propor pregos iguais para os servigos a prestar por
vigilantes, por chefes de grupo e por vigilantes chefes, apesar de a
estes ultimos ser devida uma remuneragdo minima mensal superior
em quase 21 % a devida aos vigilantes (775,90 euros versus 641,93
euros), em conformidade com o CCT, com a alteragdo ao mesmo
que foi publicada no Boletim do Trabalho e Emprego n.° 8, de
28/02/2011.

Assim, a proposta da B............ para o Lote 8, a ser admitida, levaria
a que o contrato a celebrar implicaria a violagcédo de vinculagcbes
legais e regulamentares aplicaveis, neste caso o respetivo CCT, pelo
que deve ser excluida a proposta apresentada pela B............ para o
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Lote 8 nos termos e com os fundamentos da alinea f) do n.° 2 do
artigo 70.° do CCP.

Lote 11 - Na proposta para o Lote 11 apresentada pela B............ é
igualmente indicado por esta, quando solicitada a discriminar os
pregos, um custo minimo relacionado com o trabalho com o valor
mensal de € 5.227,44 para a prestacédo de servicos de 24h/TDA,
bem como um encargo mensal de € 618,92 com outros custos
relacionados com o trabalho.

Assim, igualmente para este lote, consideraa B............ que a
prestacdo de servigco a que propbe tera um encargo mensal minimo
de € 5.846,37. E para este lote propés a B............ o prego de €

5.5639,64 para a prestagcéo de servigcos de 24h/TDA, o que
corresponde a menos € 306,73 do que aquele que sera o seu
encargo.

Justificou a B............ este prego também com a candidatura as
"Medidas de apoio a contratacdo” previstas no Decreto-Lei n.° 89/95,
de 6 de maio, e na Portaria n.° 106/2013, de 14 de margo, ndo
tendo, igualmente, junto qualquer documento comprovativo que tal
apoio lhe tivesse sido concedido, ou mesmo demonstrado que
preenche os critérios de elegibilidade e que apresentou candidatura
a tal medida.

Assim, mesmo sem nos quedarmos sobre o0s demais fundamentos
alegados pelaA............ que poderiam determinar a excluséo da
propostada B............ , esta tera que ser excluida com os mesmos
fundamentos que no entender do juri levam a exclusdo da proposta
para o Lote 1, em conformidade com o disposto na alinea f) do n.° 2
do artigo 70.° do CCP.

Lote 12 - E o mesmo se dira relativamente ao Lote 12. AB............
apresenta proposta com o valor de € 5.398,55 para a prestacdo de
servigos de 24h/TDA. No entanto, conforme esta indica para o Lote
1, também esta prestacgéo tera obrigatoriamente um encargo mensal
minimo de € 5.846,37, incluindo apenas os custos relacionados com
o trabalho. Quando solicitada para o efeito, a B............ néo
apresentou qualquer discriminagdo ou justificagcdo para este prego.

Né&o obstante, fica demonstrado, até pela similitude da prestagdo e
do respetivo preco com a que foi apresentada para o Lote 1, que o
preco da sua proposta para o Lote 12 é insuficiente para dar
cumprimento as obrigagdes de indole laboral que lhe séo legalmente
impostas, pelo que revela que o contrato a celebrar implicaria a
violagdo de um alargado conjunto de vinculagées legais e
regulamentares aplicaveis, designadamente o disposto nas clausulas
16.a, 20.a, 22.a, 23.a e 26.a do CCT, no n° 2 do artigo 131° do
Cadigo do Trabalho, na Lei n.° 70/2013, de 30 de Agosto, no artigo
53.° do Cddigo dos Regimes Contributivos do Sistema de Seguranga
Social e no artigo 65.° da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio.

Assim, deliberou o juri, por unanimidade, excluir a proposta
apresentada pela B............ para o Lote 12, com fundamento na
alinea f) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP.
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Lote 15-AB............ apresentou na sua proposta para o Lote 15 um
preco de € 5.529,08 para a vigilancia 24h/TDA.

Quando solicitada a prestar esclarecimentos sobre o pre¢o
apresentado e a discrimina-lo, veio a B............ apresentar dois
mapas, num dos quais altera o preco da proposta para € 5.935,81 e
noutro mantem-no em € 5.529,08.

A alteracdo a proposta ndo € admissivel, dado que, nos termos do
disposto no n.° 2 do artigo 72.° do CCP, os esclarecimentos
prestados pelos respetivos concorrentes fazem parte integrante das
propostas, desde que ndo contrariem os elementos constantes dos
documentos que as constituem e néo alterem ou completem os
respetivos atributos.

Assim, o preco a considerar para avaliar a proposta da B............
sera o apresentado inicialmente com a sua proposta, o de €
5.5629,08. Para justificar este pre¢co, no mapa respetivo, vem a
B........ indicar que o mesmo se deve a "Medida de Apoio a
Contratacédo". Ora, a semelhancga do que aconteceu nos Lotes antes
analisados, a concorrente ndo apresenta qualquer documento que
comprove que tal medida de apoio Ihe foi concedida.

E, conforme confessa a propria B............ no esclarecimento
prestado, ao discriminar os custos relacionados com o trabalho em
ambos os mapas que apresenta para este Lote, este valor é
manifestamente insuficiente para suportar os encargos com os
custos relacionados com o trabalho, designadamente salarios,
absentismo remunerado, crédito de formag&o, seguros, fardamento e
materiais, SST, provisbes de férias e subsidios, recrutamento,
formacéo, estagio, etc. Assim, ndo sendo o prego proposto pela
B......... para este lote suficiente para suportar os encargos
advenientes dos custos relacionados com o trabalho, viola as
normas do CCT que lhe ¢ aplicavel, pelo que deliberou o juri exclui a
proposta apresentada para o Lote 15, nos termos do disposto na
alinea f) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP.

Importa aqui referir que a B............ , em resposta aos
esclarecimentos que lhe foram pedidos, vem invocar que, ndo
existindo nas pecgas de procedimento disposicdo que determine a
exclusdo das propostas fundamentada por estas, esta exclusgo so
podera ocorrer, e 0s esclarecimentos s6 poderiam ser pedidos se a
proposta apresentasse um prego anormalmente baixo, o que ndo é o
caso. No entender do juri, a concorrente B............ confunde
conceitos, pois a causa que determina a exclusdo de algumas das
propostas por si apresentadas deriva exclusivamente dos pre¢os
propostos determinarem uma violag&o das vinculagdes legais e
regulamentares aplicaveis, designadamente do CCT do sector,
conforme ficou demonstrado. (...)"- cf. doc. 6 junto a p.i., cujo

teor se da por integralmente reproduzido;

J) Em sede de audiéncia préviaaB............ requereu a
rectificacao de lapsos de escrita constantes de duas das
quatro notas justificativas de preco apresentadas em sede de
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esclarecimentos, juntando as notas justificativas de preco
para os lotes 1 e 12, como doc. 12 e para os lotes 6 e 16,
como documento 13, ja corrigidas, mais esclarecendo que as
notas justificativas de precgo para o lotes 15 (prego proposto
de €5.529,08), e para os lotes 8 e 11 (prego proposto de
€5.539,64), anteriormente apresentados com
esclarecimentos estavam correctos.

Pronunciou-se ainda contra a sua exclusdo — cf. doc. 7 junto
a p.i., cujo teor se da por integralmente reproduzido;

K) No 2° Relatorio Final, elaborado em 20 de Janeiro de
2014, o juri admitiu as rectificacdes requeridas “por se tratarem
de erros materiais que néo alteram as propostas apresentadas”
mantendo a proposta de exclusao da propostada B............
para os lotes 1, 8, 11, 12 e 15, destacando-se o seguinte:

“(...) Entendeu ainda o juri, aquando da analise das propostas, que o
beneficio que o concorrente invoca nédo é de concesséo obrigatoria,
sendo, muito pelo contrario, demarcado no tempo e limitado a um
numero maximo de trabalhadores por empregador, em conformidade
com o n.° 11 do artigo 3.° da Portaria n.° 106/2013, de 14 de margo.
Estas condicionantes s&o obrigatoriamente impeditivas que o
concorrente se possa propor a executar todas as prestacées de
Servigos para que apresenta proposta com recurso a trabalhadores
contratados ao abrigo daquela medida de incentivo ao emprego, o
que pretende com as suas propostas.

E a verdade € que a concorrente ndo demonstrou que tal apoio lhe
sera concedido relativamente a todos os trabalhadores que irdo estar
afetos a prestacdo de servigcos e que, assim, as ira executar
cumprindo os pregos propostos e com todas os encargos salariais e
sociais que legalmente lhe s&o impostos.

Nestes termos, atendendo ao principio da intangibilidade das
propostas, bem como da estabilidade objetiva e subjetiva do
procedimento, o juri teve que considerar o cenario de ndo atribuicdo
do beneficio a que a concorrente diz ter-se candidatado e as
consequéncias dai advenientes.

E, nos termos das alineas f) e g) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP,
devem ser excluidas as propostas cuja analise revele que o contrato
a celebrar implicaria a violagdo de quaisquer vinculagbes legais ou
regulamentares aplicaveis ou existéncia de fortes indicios de atos
suscetiveis de falsear as regras da concorréncia.

Entendeu ainda o juri, aquando da analise das propostas, que o
beneficio que o concorrente invoca ndo é de concessdo obrigatoria,
sendo, muito pelo contrario, demarcado no tempo e limitado a um
numero maximo de trabalhadores por empregador, em conformidade
com o n.° 11 do artigo 3.° da Portaria n.° 106/2013, de 14 de marcgo.
Estas condicionantes s&o obrigatoriamente impeditivas que o
concorrente se possa propor a executar todas as prestagoes de
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Servigos para que apresenta proposta com recurso a trabalhadores
contratados ao abrigo daquela medida de incentivo ao emprego, o
que pretende com as suas propostas.

E a verdade é que a concorrente ndo demonstrou que tal apoio lhe
sera concedido relativamente a todos os trabalhadores que irdo estar
afetos a prestacao de servigos e que, assim, as ira executar
cumprindo os pre¢os propostos e com todas 0s encargos salariais e
sociais que legalmente Ihe sdo impostos.

Nestes termos, atendendo ao principio da intangibilidade das
propostas, bem como da estabilidade objetiva e subjetiva do
procedimento, o juri teve que considerar o cenario de ndo atribuigdo
do beneficio a que a concorrente diz ter-se candidatado e as
consequéncias dai advenientes.

E, nos termos das alineas f) e g) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP,
devem ser excluidas as propostas cuja analise revele que o contrato
a celebrar implicaria a violagdo de quaisquer vinculagdes legais ou
regulamentares aplicaveis ou existéncia de fortes indicios de atos
suscetiveis de falsear as regras da concorréncia.

Assim, o prego apresentado pelaB............ , para o lote 8 ndo tem
subjacente nenhum beneficio para o incentivo do emprego, que a
concorrente sistematicamente arvora sempre que é solicitada a
fundamentar os precos das suas propostas. E se fosse celebrado
contrato tendo por base tal proposta o mesmo implicaria a violagdo
de um alargado conjunto de vinculagées legais e requlamentares
aplicaveis.

Tal veio reforgar os fundamentos que determinaram que o juri
deliberasse propor a exclusdo das propostas apresentadas pela
concorrente B............ , SA paraoslotes 1, 8, 11, 12 e 15, pelo que
o juri deliberou por unanimidade manter o seu primeiro relatério final
e, assim, a seqguinte ordenacao final: “

- cf. doc. 8 junto a p.i., cujo teor se da por integralmente
reproduzido;

L) No dia 30 de Janeiro de 2014 a B............ foi notificada da
decisao de adjudicacao de 30.01.2014, da Secretaria-Geral
do ME, a qual aprovou o segundo relatério final, no sentido
da adjudicacao aos concorrentes indicados pelo Juri e
exclusdodaB............ para os lotes 1, 8, 11, 12 e 15 — cf.
doc. 9 junto a p.i., e fls. 661 a 678 do p.a. apenso, (pasta Il),
cujo teor se da por integralmente reproduzido;

M) Pela Autoridade para as condi¢des do Trabalho foi
elaborada e aprovada a RECOMENDACAO AS EMPRESAS
DE SEGURANCA PRIVADA, EMPRESAS OU ENTIDADES
PUBLICAS OU PRIVADAS UTILIZADORAS DESTES
SERVICOS E INFORMACAO AOS TRABALHADORES, de
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fls. 518 dos autos, cujo teor se reproduz:-« »;

Q) Da-se por reproduzido o teor do CCT entre a AES —
Associagao de Empresas de Seguranca e a FETESE —
Federacao dos Sindicatos dos Trabalhadores de Servicos e
outros — Alteracdo salarial e outras e texto consolidado,
publicado no BTE n° 8 do ano de 2011,

R) Da-se por reproduzido o teor do Contrato colectivo entre a
AES — Associagado de Empresas de Segurancga e outra e o
STAD — Sindicato dos Trabalhadores dos Servicos de
Portaria, Vigilancia, Limpeza, Domeésticas e Actividades
Diversas e Outros — Alteracao salarial e outras e texto
consolidado, publicado no BTE n° 17 do ano de 2011 (fls.
642 a 663).

*

Colhidos os vistos, cumpre decidir.

*

Il O DIREITO

AB............ , aqui recorrida, veio interpor no TAF de Sintra,
em 27/2/014, acado de contencioso pré-contratual pedindo a
anulacao da decisdo que a exclui, para os lotes 1, 8, 11, 12 e
15 do procedimento para “aquisicdo de servigos de vigilancia
e seguranca ao abrigo do Acordo ANCP n° AQ/13/VS/2010”
e condenacdo do Ministério da Economia a admitir a sua
proposta e ordena-la em 12 lugar, adjudicando a B............ oS
servigos correspondentes e celebrando os inerentes
contratos.

Para tanto alega que, no ambito do referido procedimento,
Ihe foi solicitado que justificasse os pre¢cos mensais
propostos para alguns lotes, decompondo-os, com o
fundamento de que os mesmos sao inferiores ao “preco
minimo” constante da Recomendacéio de “Autoridade para
as Condi¢des do Trabalho”.

E que, nao estavam preenchidos os pressupostos para tal
pedido, ja que o preco fornecido é certo e firme e, por outro
lado, a auséncia de resposta ndo pode fundamentar a sua
excluséo.

Como resulta dos elementos dos autos e nomeadamente da
matéria de facto fixada, o fundamento da exclusao da
B.oooooo pela deliberagao de 20/1/014 teve a ver com o facto
de a analise da sua proposta revelar que “o contrato a celebrar
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implicaria a violagdo de quaisquer vinculagbes legais ou
regulamentares aplicaveis ou a existéncia de fortes indicios de atos
suscetiveis de falsear as regras da concorréncia” nos termos dos
alineas f) e g) do n° 2 do art. 70° do CCP.

Vem o recorrente Ministério da Economia invocar que o
Tribunal recorrido aplicou incorretamente o art. 70.°, n.° 2,
alineas f) e g) do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), ao
considerar que nao é fundamento legal para a exclusido de
uma proposta a circunstancia de um concorrente justificar os
precos propostos fazendo apelo as medidas de apoio a
contratacao previstas no Decreto-Lei n.° 89/95, de 6/5 e
Portaria n.° 106/2013, de 14/3, que |he poderao ser ou nao
concedidas.

E, ao entender também que a justificacdo dos precos
fazendo apelo a tais medidas de apoio ndo concedidas nao
indicia o falseamento da concorréncia.

Pelo que, a decisao recorrida teria violado aquele art. 70° n°
2 als f) e g) que foram os fundamentos do ato de exclusao da
aqui recorrida B.............

PorsuavezaA............ vem interpor recurso de revista
para este STA onde solicita que se dé resposta a varias
questdes que identifica.

Ora, em 1° lugar, cumpre ter presente que apesar do longo
dissertado de conclusdes formulado por esta recorrente e
das questdes por si colocadas para apreciacao do Tribunal
nao cumpre aos tribunais e nomeadamente ao STA a
realizagcdo de meros exercicios académicos que n&do tenham
repercussao direta na decisdo do caso concreto.

Pelo que, apenas € de conhecer das questdes suscitadas
pela recorrente na parte em que se sindiquem questdes
conhecidas na decisao recorrida e que traduzam o
conhecimento da matéria em causa nos autos.

Pretende a recorrente A............ que o acordao recorrido
interpretou e aplicou incorrectamente os artigos 1.°, n.° 4,
56.°,70.°,n.° 2,als.e)ef)e 71.°, n.° 2, todos do CCP, os
quais impdem a exclusdo de uma proposta que contemple,
na formacao do preco, medidas de apoio a contratacio ainda
nao atribuidas e sem as quais o preco proposto é inferior ao
custo minimo que a prestacéo de servigos acarreta.

Contudo, o ato de excluséo da proposta da recorrida
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= S , € que foi objeto de impugnacéao por esta entidade,
em parte alguma alude ao fundamento da exclusdo como o
do “prego anormalmente baixo”.

Dai que a prépria deciséo de 12 instancia refira
expressamente que:

“A Autora alega ainda que a decis&o de excluséo da sua proposta
padece de erro sobre a natureza juridica da Recomendacéo da ACT;
da absoluta falta de poderes/atribuicées da ACT para fixar pregos;
da desconsideracdo do Principio da Concorréncia. Defende também
a legalidade da consideragdo no prego proposto de medidas de
apoio a contratacao.

Todos estes vicios se reconduzem a saber se a proposta da Autora
foi bem ou mal excluida (ou seja se o juri do concurso e a entidade
adjudicante fizeram uma errada interpretacdo do art. 70° n° 2, alinea
f) do CCP (fundamento da excluséo da referida proposta, para os
lotes 1,8, 11, 12 e 15.

Néo fazendo, pois sentido, saber se a proposta deveria ter sido
excluida com outro fundamento, designadamente com fundamento
na alinea e) do mesmo preceito legal, ou seja, por apresentar um
preco anormalmente baixo”.

Por sua vez, na decisao recorrida, apenas se alude, e bem,
aos preceitos em causa no ato recorrido e que foram

fundamento do mesmo, como se extrai da mesma:

“Porém no que se reporta a exclusdo das propostas da ora
recorrente referentes aos lotes 1, 11, 12 e 15, afigura-se-nos serem
procedentes as conclusées XLIV a LIV das alegagébes jurisdicionais
apresentadas, pois que nao existe fundamento legal para tal
exclusdo fazendo apelo ao disposto na al f) do art® 70%2 do CCP, ou
até a sua alinea g), sendo certo que quanto a esta ultima, dos autos
nédo se indiciam quaisquer fortes indicios de falseamento da
concorréncia.

A circunsténcia de a ora recorrente ter justificado os preg¢os
propostos em tais lotes fazendo apelo as medidas de apoio a
contratacdo previstas no DL n° 89/95, de 6/5 e na Portaria n°
106/2013, de 14/3, que Ihe poderdo ou ndo ser concedidas, constitui
uma faculdade legal ao seu alcance, ndo importando apurar se no
momento das propostas tais apos ja haviam sido concedidas ou se
existiam indicios de que tal pudesse vir a suceder ou se ja haviam
sido requeridos, nem tdo pouco proceder a idénticos “descontos” nas
propostas apresentadas pelos outros concorrentes, de modo a
assegurar a igualdade entre todos eles.

Com efeito, a norma contida no art® 70%2 do CCP, ndo enumera
como um dos motivos de exclusdo das propostas o recurso a tais
medidas de apoio a contratagdo, que voluntariamente conduzirdo a
apresentacdo de um prego mais baixo.
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Por outro lado, ndo é possivel pretender, sem mais, que ndo sendo
obtidos tais apoios, “o contrato a celebrar implicaria a violagcéo de
quaisquer vinculagées legais ou requlamentares aplicaveis em
matéria salarial e de descontos para a Segurancga Social, pois que o
risco corre pela proponente que nao fica por tais razées desonerado
de cumprir as suas obrigagoes legais e requlamentares durante a
execugdo do contrato, pelo que e praticamente ndo existe
fundamento legal, nomeadamente o do art® 70%2/f) do CCP, para
exclusdo de tais propostas, que decorrem da existéncia da
concorréncia entre empresas de prestacdo de servigos de
seguranga...”

Assim, nenhuma das instancias nem o ato recorrido, aludem
e conhecem de qualquer vicio do ato ou de acordao ao
abrigo do art. 70° n° 2 al. €) do CCP, nao podendo, pois, as
partes em sede de recurso de revista fazé-lo.

Pelo que, esta fora do objeto deste recurso aferir se a
propostada B............ , deveria ter sido excluida pelo Juri ao
abrigo do artigo 70°, n° 2 alinea e€), do CCP, isto &, se teria
sido foi bem excluida ao abrigo de preceito que nao foi
invocado no ato, o “preco total anormalmente baixo».

Assim como, se deveria tal proposta ter sido excluida ao
abrigo de outras disposi¢cbes nomeadamente a conjugacao
da definicdo de proposta (constante do artigo 56.° do CCP)
com as causas de exclusdo das mesmas (previstas no artigo
70.°, do CCP).

Na verdade, o que esta aqui em causa € as instancias se
pronunciaram € a questao de saber se os fundamentos do
ato de exclusdodaB............ a podiam justificar.

Sendo assim, e relativamente a ambos os recursos
interpostos apenas esta em causa aferir da violacao pelo ato
aqui em causa dos preceitos do art. 70° n°s f) e g) do CCP
suscetiveis de levar a exclusao da propostada B.............

E, em conformidade com a solucdo encontrada, concluir pela
bondade ou erro sobre os pressupostos de direito da decisao
recorrida.

1.1. Atenhamo-nos a al. f) do n° 1 do referido art. 70° do
CCP.

O juri do concurso atendendo a que o preco minimo para
alguns dos lotes da B............ eram inferiores ao preco
minimo mensal, constante da Recomendacao da Autoridade
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para as Condi¢cdes do Trabalho (ACT), notificou-a para vir
justificar os valores mediante a demonstracdo matematica da
decomposic¢ao do respectivo valor mensal.

AB............ prestou esclarecimentos entre os quais o de que
0 preco por si proposto tem em consideracao as medidas de
apoio a contratacao prevista no Decreto-Lei n°® 89/95, de 6 de
Maio, na Portaria n® 106/2013, de 14 de Marco.

A deciséao recorrida excluia B............ com o fundamento de
gue com seguinte fundamento a concorrente nao
demonstrou que o apoio que alega lhe sera concedido
relativamente a todos os trabalhadores que irdo estar afetos
a prestacao de servigos e que, assim, ndo ira executar o
contrato cumprindo os precos propostos € com todas os
encargos salariais e sociais que legalmente lhe sao
impostos.

E, dai conclui que a proposta € excluida nos termos das
alineas f) e g) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP por a
celebracao do contrato implicar a violagao de vinculagdes
legais ou regulamentares aplicaveis e existir fortes indicios
de atos suscetiveis de falsear as regras da concorréncia.

Por sua vez a decis&o recorrida em discordancia com a
decisdo de 1?2 instancia entende que estes preceitos nao
podem fundamentar o referido ato de exclusdo aqui em
causa.

Entao vejamos.

Dispde o art. 70° n° 2 al. f) do CCP aqui em causa que “...
excluidas as propostas cuja analise revele: f) Que o contrato a
celebrar implicaria a violagéo de quaisquer vinculagées legais ou
regulamentares aplicaveis”.

O que significa que o que cumpre aferir € se esta em causa a
exclusdo de uma proposta cuja realizagdo do contrato
implique, ele proprio, a violacdo de vinculacdes legais.

Isto é, o préprio contrato que se viesse a celebrar, caso a
proposta da recorrida n&o tivesse sido excluida, ficaria
adstrito a violar as referidas vinculacdes respeitantes as
relagcoes do adjudicatario com terceiros.

Em suma, a referida al. f), do n® 2 do art® 70° do CCP apenas
se dirige a direitos e deveres que tenham a sua propria
causa e assento juridicos no contrato a celebrar, isto €, a

http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/b213c0b1b48785d080257f500051e2a8?0OpenD ocument&ExpandSection=1#_Section1 51/55



09/04/2016 Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

referida violagdo de normas legais ha-de ressaltar de
imediato da proposta apresentada.

Ora, no caso sub judice, o facto de uma proposta refletir um
preco que implicaria um custo inferior aos custos que
derivam da aplicagdo de uma série de leis do trabalho n&o
implica que, face ao teor da proposta, a entidade
adjudicataria ndo va cumprir qualquer legislacao vigente e
nomeadamente a legislagao de trabalho que vem invocada
como custos fixos a considerar na proposta.

Antes, apenas significa que a mesma esta disposta a ter
certo prejuizo ja que nada a impede de, a nivel de estratégia
de empresa, preferir obter um certo contrato, ainda que com
algum prejuizo, até como politica de marketing, como forma
de se dar a conhecer ao mercado.

Na verdade, o principio da liberdade de gestdo empresarial
[artigo 61° da CRP] e da autonomia da estratégia empresarial
nao impede que 0 preco num concurso possa espelhar uma
estratégia da empresa concorrente suscetivel de levar a
apresentacao de propostas que envolvam a assungao de
prejuizos pontuais, sem que isso determine qualquer
ilegalidade, designadamente, o incumprimento das
obrigagdes retributivas e contributivas.

O que é perfeitamente possivel desde que nao sejam
violados outros principios ou disposigdes legais suscetiveis
de exclusao as propostas (homeadamente as outras alineas
do art. 70° do CCP).

Por estarem em causa atos de gestéo, esta opcao/estratégia
comercial implicara antes custos a arcar em sede de
execucao do contrato e nao necessariamente a violagao da
legislagao em vigor.

Pelo que, o preceito em causa nao visa este tipo de
situacdes mas antes aquelas em que, a partida, e sem
interferéncia de qualquer tipo de variante, o contrato ndo
podera ser cumprido sem que tal implique a violacao de
normas legais.

Nao podemos, pois, dizer que pelo facto de a proposta da
B.ooene incorporar um preco inferior aos custos minimos do
trabalho inerentes a prestagao de servicos em causa, tal
signifigue que a mesma, caso venha a celebrar o contrato, va
incumprir a legalidade vigente, nomeadamente as normas
relativas a legislacao do direito do trabalho em vigor.
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S6 em relagao a direitos e deveres que tenham a sua propria
causa e dimensao juridica no contrato a celebrar e ndo em
qualquer outro titulo € que podemos excluir a proposta com
este fundamento.

Pelo que, nada a apontar a interpretacao feita ao artigo 70°,
n°® 2 alinea f) do CCP na decisao recorrida.

Sendo assim, ndo tinhaa B............ nem qualquer outro
concorrente que demonstrar, como |he foi requerido pelo Juri
do concurso, se e quando beneficia de medidas legais que
permitem que nao tenha de suportar alguns custos.

Para além disso nao existe no procedimento concursal aqui
em causa, ao qual é aplicado o Cdodigo dos Contratos
Publicos, qualquer obrigagdo dos concorrentes de
demonstrar a formagao do preco proposto através da qual
seja possivel a entidade adjudicante aferir da observancia
dos encargos obrigatorios decorrentes do quadro normativo
vigente.

Pelo que, ndo se impde qualquer justificacdo pela B............
de estar, ou poder estar, legalmente dispensada de fazer
face a alguns custos com o pessoal.

Com relevancia para a situagdo em analise disse-se no

acordao de 14/02/2013, proc. n.° 0912/12, do STA que: “ndo é
a execucgdo de cada contrato que tem de garantir o pagamento da
RMG, mas os resultados econémico-financeiros da contratante, no
coémputo geral da sua actividade e, em ultima analise, todo o seu
patriménio” (...) E claro que se em todos os contratos celebrados as
remuneragdoes obtidas fossem inferiores aos encargos assumidos,
néo so estes ndo poderiam ser assegurados, como a faléncia logo
ficaria a vista. Mas essa ndo é a situagcdo comprovada nos autos,
bem podendo acontecer que razbes estratégicas aconselhem a
apresentacao de propostas que envolvam a assungdo de prejuizos
pontuais, sem implicarem a intengdo de incumprimento de encargos
legalmente impostos, intengdo esta que ndo é sequer imputada as 3
concorrentes que apresentaram propostas em conformidade com as
clausulas postas em causa”.

Em suma, estamos perante um contrato em que os
concorrentes fixam livremente o pre¢o, ndo havendo
qualquer disposicao no CCP que delimite os termos em que
o mesmo deve ser formado ou que imponha a sua
decomposicdo numa determinada estrutura fixa de custos
ponderados por valores certos, pelo que o facto de o
concorrente nao justificar os pregos propostos ou fazé-lo com
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apelo as medidas de apoio a contratacao previstas no
Decreto-Lei n.° 89/95, de 6/5 e Portaria n.° 106/2013, de
14/3, que Ihe poderao ser ou ndo concedidas, ndo implica a
violagdo do art. 70° n° 2 al. f) do CCP, como bem entendeu a
decisao recorrida.

1.2. Atenhamo-nos agora a referida al. g) do art. 70° n° 2 do
CCP.

O Ministério da Economia vem invocar que a deciséo
recorrida viola o principio da concorréncia ao ter entendido
gue o juri ndo podia ter excluido a B............ com este
fundamento mas nao invoca qualquer concreto argumento
donde se possa concluir que este principio tera sido
postergado pela decisao recorrida.

Porsuavez, aA............ , embora facga referéncia a este
preceito no decurso das suas conclusdes nao termina
invocando a violacdo do mesmo nem de quaisquer factos
concretos no sentido dessa violagao pela decisao recorrida.

Alias, o proéprio ato recorrido de exclusao alude a esta alinea
mas nao invoca quaisquer factos que a integrem.

De qualquer forma sempre se diga que, bem andou a
decisao recorrida ao entender que o ato recorrido havia
violado este principio ao excluir a propostada B............ com
esse fundamento.

Senao vejamos.

O principio da concorréncia esta previsto no artigo 1.°, n.° 4,
do CCP como principio da contratagéo publica.

Por outro lado o artigo 5.°, n.° 1 do mesmo diploma

estabelece que a parte Il do Cddigo «néao é aplicavel a formagéo
de contratos a celebrar por entidades adjudicantes cujo objecto
abranja prestagbes que ndo estdo nem sejam susceptiveis de estar
submetidas a concorréncia de mercado, designadamente em razéo
da sua natureza ou das suas caracteristicas, bem como da posi¢cdo
relativa das partes no contrato ou do contexto da sua propria
formacgéo».

E, o artigo 16.°, n.° 1, refere que os procedimentos nele

indicados devem ser adoptados «para a formagéo de contratos
cujo objecto abranja prestagbes que estdo ou sejam susceptiveis de
estar submetidas a concorréncia de mercado».

Muitos outros preceitos e a proposito das diversas etapas do
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procedimento concursal aludem a este principio como os
artigos 42° n° 3, 49° n° 1, 56° n° 2, 63° n° 2, entre muito
outros onde se inclui o preceito aqui em causa.

Ora, de todos estes preceitos podemos concluir que se visa
com este principio da concorréncia a ideia de acesso publico
de todos os interessados aos procedimentos da contratacao.

E, portanto, o referido principio reporta-se as situacdes de
restricdo injustificada ou eliminagdo do acesso publico a
contratacao.

Na verdade, o que esta em causa neste principio € que o
universo concorrencial ndo € definido pela entidade
adjudicante, mas antes pela apresentacao publica de
propostas (no concurso publico) ou de candidaturas (no
concurso limitado, no procedimento de negociagao e no
dialogo concorrencial).

Ora, ndo se vé nem sequer esta alegado de forma concreta e
real de que forma a admisséo da proposta da B............ poe
em causa este principio, isto €, de que forma a apresentacao
de uma proposta que insere medidas de apoio a contratacéo
ainda nao atribuidas e sem as quais o preco proposto é
inferior ao custo minimo que a prestacéo de servicos
acarreta, limita o acesso de quem quer que seja a
apresentacao de propostas.

Nao tendo, pois, sido provada a existéncia de atos, acordos,
praticas ou informacdes susceptiveis de falsear as regras da
concorréncia, e nao integrando tal a invocagao de que o
preco proposto nao suporta todos os custos obrigatérios, ndo
foi posto em causa pela decisao recorrida aquela al. g) do n°
1 do art. 70° do CCP.

*
Em face de todo o exposto acordam os juizes deste STA em
negar provimento ao recurso e manter a decisao recorrida.

Custas pelos recorrentes.

Lisboa, 28 de Janeiro de 2016. — Ana Paula Soares Leite
Martins Portela (relatora) — Alberto Acéacio de Sa Costa Reis
— Anténio Bento Sao Pedro.
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