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Acordao do Tribunal Central Administrativo

11994/15

CA-2°JUIZO

09-07-2015

CRISTINA DOS SANTOS

JUIZO DE ANOMALIA DA PROPOSTA — CAUSA DE EXCLUSAO — ART° 70° N° 2 E)
CCP

1.0 art® 70°n° 2 ¢) CCP tem como pressuposto que, no decurso da anélise das propostas em
concreto, o juri do procedimento concluiu o juizo valorativo sobre o preco apresentado,
desde a situacdo de duvida que desencadeou a solicitagdo de esclarecimentos até a
apreciagdo da situacdo de facto no confronto com os esclarecimentos dados, no sentido de
considerar verificado o enquadramento do preco apresentado no conceito de prego
anormalmente baixo.

2. A inica omissdo a que se reporta a causa de exclusdo da alinea e) do art® 70°n° 2 CCP tem
por referéncia um acto omissivo do concorrente, mas rege na hipotese de esse mesmo
concorrente ter apresentado um preco igual ou inferior ao limiar automatico de anomalia
(legal ou plasmado no procedimento poriniciativa da entidade adjudicante), omitindo a nota
justificativa instrutoria da proposta de preco apresentado nestas circunstancias, ou seja, rege
na hipotese do art® 57°n° 1 d) conjugado com o art® 146°n°2 d) e o) CCP.

A Relatora,
UNANIMIDADE

.......................................... , SA, com 0s sinais nos autos,
inconformada com o acordao proferido pelo Tribunal Administrativo e Fiscal
de SiOntra dele vem recorrer, concluindo como segue:

1. Deve haver uma apreciagdo do preco anormalmente baixo mesmo fora da
regra da violagdo do limiar dos 50% do prego base.

2. O limiar previsto no art 71° dos 50 % do precgo base ¢ apenas de uma
presuncao inilidivel de um preco anormalmente baixo, mas a conclusdo ¢ que
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 art.71°, a entidade
adjudicante mantém sempre a competéncia (e a consequente habilitagao legal)
para qualificar como anormalmente baixo os pregos constantes de propostas
que, ndo obstante situadas acima do limiar previamente fixado, suscitam serias
davidas sobre a sua seriedade ou congruéncia.

3. Esta ¢ alias a unica forma de conciliar o regime do artigo 71° do Cédigo dos
Contratos Publicos com a interpretacao que a jurisprudéncia Lombardini /
Mantovani faz do regime comunitario do preco anormalmente baixo. E ¢
nestes termos que o TJUE decidira a questao se mesma lhe for reenviada
prejudicialmente

4. 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 art.71, possa a
Entidade Adjudicante qualificar uma proposta com um preco anormalmente
baixo.

5. E que essa apreciacao, que se integra num poder - dever previsto no n°2 do
Artigo 71 do CCP do jari (Entidade Adjudicante).

6. Ainda podemos concluir que o critério de decisao da analise a efectuar, ¢ a
suficiéncia ou insuficiéncia do prego proposto para custear a totalidade dos
encargos inerentes a prestacao a contratar € remunerar ainda o concorrente
com uma adequada margem de lucro.

7. Ora, se analisarmos o pedido de esclarecimentos efectuado pelo Jari do
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procedimento a proposta facilmente concluimos que o Juri do procedimento
fez essa andlise de um juizo de anomalia do prego proposto para custear a
totalidade dos encargos com a prestacao do servigo a realizar.

8. Agora, acontece que no procedimento em analise, perante o juizo de
anomalia do prego proposto o Juri efectuou o pedido de esclarecimentos a
proposta, mas a concorrente ........... recusou-se a prestar essa mesma
justificacdo,

9. A confirma-lo veja-se as conclusdes do parecer "as propostas de preco
abaixo de custo - O seu ENQUADRAMENTO JURIDICO", de Novembro
2014, do DR. JOAO AMARAL E ALMEIDA, PROF. DR. RUI MEDEIROS
e DR. PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, todos Advogados da SERVULO&
ASSOCIADQOS, que aqui se transcrevem parte € que se solicita e pede a sua
apreciagdo e enquadramento (que se junta como doe 1 e que se da por
integralmente reproduzido): "(...) Conclusdes (...)

= iv) Quer o ordenamento juridico - comunitario, quer o ordenamento
juridico-constitucional portugués, assumem como valor estruturante do
mercado interno europeu € a organizagao econdémica nacional,
respectivamente, a preveng¢ao e controlo de distor¢des da concorréncia,
exigindo inclusivamente a Lei Fundamental Portuguesa que a liberdade de
iniciativa econdmica seja exercida nos quadros da Constituicao e da lei;

= v) Desde logo, o ordenamento juridico exige que a liberdade de iniciativa
econOmica seia exercida pelos operadores econdmicos no respeito pelos
encargos laborais e sociais minimos, previstos nas disposi¢des legais
aplicaveis -assumindo, assim, a disciplina da contrata¢cdo publica o objectivo
secundario de prossecucdo de certas politicas embebidas na legislagao laborai
e social aplicavel a cada sector econémico (...)"

» ix) Ora, a unica concepg¢ao de prego anormalmente baixo que, sendo
simultaneamente compativel com o regime actual desse instituto juridico, com
o elemento literal da norma do art. 55° da Directiva 2004/18/CE e com a
jurisprudéncia comunitaria ¢ do Parlamento Europeu em instrumentos de soft
law ¢ a de que uma proposta de prego anormalmente baixo é aquela que €
insuficiente para cobrira totalidade dos custos inerentes a prestagao a
contratar, resultando numa pratica de dumping;:

= x) Trata-se, por isso, de um instituto juridico especifico do Direito da
Contratagdo Publica que, embora transporte preocupagoes de protec¢ao de
uma sa concorréncia, nao se identifica plenamente com afigura do prego
predatorio propria do Direito da Concorréncia, ndo s6 porque a qualificacao de
um preco como anormalmente baixo prescinde da deten¢do pelo concorrente
de uma posi¢do dominante no mercado, mas igualmente porque o
preenchimento desse conceito ndo depende da sua virtualidade para eliminar
empresas tao eficientes quanto a empresa dominante;

= xi) O sistema de contratacdo publica europeu e nacional, munido que esta
de um instituto juridico que lhe permite eliminar propostas de preco andémalo
nao (adequadamente) justificado, tem, naturalmente, na sua raiz uma regra de
inadmissibilidade de propostas de prego abaixo de custo, nao se
compadecendo com a adjudicagdo de uma proposta de prego inferior ao
conjunto dos encargos inerentes a execucao das obrigacdes abarcadas pelo
objecto contratual; (...)

= xiii) Fazendo uso da liberdade que lhe foi conferida pelo legislador
comunitario, o legislador nacional adoptou no artigo 71 do CCP por um
sistema misto, nos termos do qual o conceito do pre¢co anormalmente baixo
pode ser preenchido por uma de trés vias: (a) por imposicao legal, através da
presunc¢ao da anomalia do pre¢o quando este se situa abaixo dos limiares
fixados nas alinea a) ou b) do n°l do artigo 71 do CCP face ao prego base
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fixado no caderno de encargos;

= (b) por autolimitacdo da margem de livre apreciacao da entidade
adjudicante, através da fixacao no programa de concurso de "um valor a partir
do qual o preco total proposto ¢ considerado anormalmente baixo " (cfr n°2 do
artigo 71 do CCP); M por decisdo proferida pela entidade adiudicante. ia
depois de recebidas as propostas, assente num juizo de prognose ou valorativo
sobre a falta de seriedade ou de congruéncia do preco a luz das circunstancias
individuais e concretas (cfr. O mesmo n°2 do artigo 71°);

= Poderia supor-se que, nos casos em que foi fixado um preco base no
caderno de encargos (hipotese a)) e nos casos em que a entidade adjudicante
langou mao do poder de fixar directamente o limiar da anomalia (hipotese b)),
o conteudo significativo do conceito do preco anormalmente baixo ja foi
predeterminado no momento da elaboragao das pegas concursais -pelo que
estaria vedado a entidade adjudicante recorrer a textura aberta da norma do
n"2 do art.° 71 para formular um juizo de anomalia em relagao a uma proposta
de preco situada acima do limiar fixado directa ou indirectamente nas pecas do
procedimento;

= Porém (a) seia porque a vocagdo positiva do principio da (sd) concorréncia
impoe a interpretagao extensiva do n°2 do artigo 71 do CCP (b) seia porque a
vocagdo negativa do mesmo principio produz o efeito de afastar a aplicagdo da
regra contida literalmente nessa disposicao (c) seja pelo primado do Direito da
Unido Europeia e pela consequente necessidade de interpretagdo da norma do
n °2 do artigo 71 do CCP em conformidade com a interpretacao que a
jurisprudéncia Lombardini / Mantovani faz do rezime comunitério do preco
anormalmente baixo, (d) seia ainda porque € nestes termos que o TJUE
decidira a questao se mesma lhe for reenviada prejudicialmente, a conclusao ¢
constante: 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 art.71. a
entidade adiudicante mantém sempre a competéncia (e a consequente
habilitacdo legal) para qualificar como anormalmente baixo os precos
constantes de propostas que, nao obstante situadas acima do limiar
previamente fixado, suscitam serias diividas sobre a sua seriedade ou
congruéncia;

= xvi) o poder-dever previsto no n°2 do artigo 71 do CCP insere-se na
margem de livre apreciacdo administrativa e exige a Administracao a
concretizacgao casuistica do conteudo do mencionado conceito perante os
concretos termos das propostas apresentadas, convocando o decisor
administrativo para a resolucao de uma colisdo entre os conteudos normativos
do principio da concretizacao do interesse publico financeiro de adjudicacao
da proposta mais econdmica, do principio da tutela do interesse publico no
cumprimento integral e perfeito do contrato e do principio da (sd)
concorréncia; (..)xxi) Para indagar sobre fin) suficiéncia dos pregos propostos
para suportar a totalidade dos custos implicados na execugdo do contrato, a
entidade adiudicante pode recorrer, nao apenas aos valores minimos dos
encargos laborais e sociais que emergem das disposigoes lesais e
regulamentares aplicaveis, como ieualmente aos valores médios das outras
componentes de custos variaveis ou, até custos fixos a suportar pelo
adjudicatario publicados por quaisquer entidades publicas ou provadas com
conhecimento sobre a realidade do sector economico em causa,nomeadamente
0s parceiros sociais (associagdes patronais e sindicais) e as entidades
reguladoras das condi¢des de trabalho:

= xxii) Sempre que a entidade adjudicante se confronta com a suspeita da
insuficiéncia de uma proposta de preco para suportar a totalidade dos custos
variaveis, € ou, fixos implicitos na execucao do contrato, a decisao de ndo
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formular um juizo de anomalia ndo atende nem pondera adequadamente as
exigéncias e objectivos 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 (sd) concorréncia e da tutela do interesse publico na integral
e perfeita execugao contratual;

= xxiii) Uma tal medida ¢ ainda manifestamente desproporcional e
irrazodvel, pois a compressao ou restricao dos principios da sa concorréncia e
da tutela do interesse publico na integral e atempada execugdo contratual, que
resulta da ndo formulagdo desse juizo e da ndo sujei¢do da proposta ao
procedimento de verificacdo da anomalia, ndo ¢ objectivamente justificada e
compensada por qualquer incremento relevante do grau de concretiza¢do dos
objectivos estritamente financeiros a entidade adjudicante, podendo ser
inclusivamente contraproducente a satisfacdo desses mesmos objectivos por
forcar a entidade contratante a custear mais tarde tanto ou mais do que
inicialmente tinha perspectivado poupar;

= xxiv) 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 de dimensao objectiva de
imparcialidade, pois o procedimento de verificacdo da anomalia, ¢ em si
mesmo, um mios privilegiado de recolha e ponderacdo de todos os elementos
necessarios e convenientes a tomada da decisdo de exclusdo ou ndo exclusdo
de uma proposta - donde. A opcao pela formulagdo de um juizo de anomalia e
pela consequente sujei¢do da proposta a um procedimento de verificagdo dessa
anomalia evita que a decisdo de avaliagdo e ordenacao da proposta em causa
incorra em violagao do principio da imparcialidade na modalidade de défice
material de ponderagao.

= xxv) Perante a existéncia de indicios de apresentacao de uma proposta de
preco abaixo de custo, a ponderacao e harmonizagao dos principios da sa
concorréncia e da tutela da execugdo integral e perfeita do contrato, por um
lado, e da prossecucao do interesse publico financeiro por outro, aqui
destinada a maximizag¢do optimizada dos seus objectivos contraditorios,
quando devidamente equacionados a luz das circunstancias do caso e dos
principios gerais da actividade administrativa, apontam uma tnica op¢ao ao
decisor; a qualificacao do preco proposto como anormalmente baixo e a
sujeicao dessa proposta a um contraditorio direccionado susceptivel de
confirmar ou desmentir as razdes que fundamentam a suspeita; xxvi) Em
situacdes como as identificadas na Consulta, opera-se uma redu¢do da margem
de livre decisdo a zero e o poder funcional de qualificar certa proposta como
andmala convola-se num verdadeiro e estrito dever de formular esse juizo de
anomalia, de produzir a respectiva notificagao e, em consequéncia, de
promover o sub-procedimento de verificacao dessa anomalia, sob pena de
manifesto erros de apreciagdo das circunstancias do caso e violagdo ostensiva
dos principios da sa concorréncia e da tutela da execugdo perfeita e integral do
contrato, da proporcionalidade e da imparcialidade na sua dimensao objectiva
de 6nus de ponderagao de todos os interesses publicos e privados;

= xxvii) Esta, assim encontrada a resposta as duas primeiras questdes objecto
da presente Consulta: a insuficiéncia do preco proposto para custear a
globalidade das despesas inerentes a execucgdo das obrigagdes abarcadas pelo
objecto contratual constitui causa de exclusdo da respectiva proposta —
rectius, a vertida na alinea J) do n°2 do artigo 70 do CCP - as propostas de
preco abaixo de custo serdo sempre juridicamente enquadraveis na figura do
preco anormalmente baixo e excluidas a luz do disposto na aliena e) do n° 2 do
artigo 70 do CCP;" (...) " Sem prejuizo da clausula de exclusdo de propostas
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de preco abaixo de custo presente na alinea e) do n°2 do artigo 70 do CCP, a
entidade adjudicante pode mesmo ser dispensada de iniciar o procedimento
contraditdrio revisto nos n°3 e 4 do artigo 71, destinado a confirmar ou
informar os indicios relativos a possivel formacgao ilicita do preco proposto,
nos casos em que a proposta analisada se subsuma na previsao da clausula, -
auténoma e ndo confundivel com a anterior - constante da alinea f) do n°2 do
artigo 70°, cujos termos "sdo excluidas as propostas cuja analise revele (...)
que o contrato a celebrar implicaria a violagdo de quais quer vinculacdes
legais ou regulamentares aplicaveis ".

=  xxxix) Essa causa de exclusdo ¢ aplicével, entre outros, nos casos em que
se haja demonstrado objectivamente, a luz da informagdo que consta dos
respectivos 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 adjudicagdo, daria origem a celebragao
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,
independentemente de tais normas serem ou objecto de referencia expressa
nas pegas do procedimento;

= xl) Tal solucdo nao implica qualquer extravasagao das atribuicdes de uma
entidade adjudicante que ndo haja recebido responsabilidades especificas de
fiscalizag@o ou supervisdao da conduta de entidades privadas nos dmbitos
sociais ou laborais; xli)¢ que o principio da legalidade, com o conteudo
inerente ao modelo de Estado de Direito acolhido pelo n°® I do artigo 266 a
Constituicao, pelo n° I do artigo 3° do Codigo do procedimento Administrativo
e pelo Artigo 286° do CCP, englobando os subprincipios da preferéncia da lei
(Vorrang des Gesestzes) e da precedéncia de lei (Vorbehlt des Gesestzes),
pressupor a iniciativa da Administragdo Publica para adequar positivamente
cada regulamento, alo, contrato, ou operagao material a normatividade que a
parametriza, escolhendo, ndo uma das solugdes compativeis com a lei, mas -
sem prejuizo da obvia subsisténcia de uma margem de livre decisdo nos casos
em que a lei lha confira - a solu¢do que melhor se conforma com a lei;

= xlii) Assim, nenhuma pretericao do principio da legalidade das
competéncias e das atribui¢des existe quando uma entidade adjudicante, no
exercicio das responsabilidade ineliminaveis de analise das propostas que o
legislador lhe cometeu nos termos previstos nos n° 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 informag¢des que lhe atestem, sem margem para
duvidas, que a adjudicagdo da proposta que tem em maos conduziria a
celebragdo de um contrato que nao poderia ser executado sem desrespeito por
normas legais ou regulamentares que vinculam um ou ambas as partes;

= xliii) Se, por conseguinte, a entidade adjudicante confirma que o universo
de obrigacdes afixar pelo contrato cuja celebracao se prepara para aceitar nao
pode ser cumprido sem violagdo da legalidade vigente -isto ¢ confirma que,
em face do teor da proposta que tem em maos, o contrato ndo pode ser
celebrado sem que a execugao das suas prestagdes de origem a uma
ilegalidade - estdo, dando cumprimento ao disposto na alinea j) do n°2 do art,
70 do CCP, ¢ o proprio teor a proposta, de modo explicito ou através da
apreciagdo conjugada dos elementos que dela constam, que contem o
fundamento para concluir que "o contrato a celebrar implicaria a violagdo de
vinculagdes legais ou regulamentares aplicaveis ", porque o universo de
obrigacdes contratuais projectado na proposta foi configurado de tal forma que
nao pode ser executado sem desrespeito por tais vinculacgoes;

= xliv) Entendimento diverso implicaria admitir que, além da admissao (e
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possivel adjudicacdo) de uma proposta em violagdo do disposto na aliena 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°l e n°2 do artigo 284° do CCP - o que
configuraria um absurdo incomportavel para uma entidade sujeita ao principio
da legalidade e implicaria uma solugdo incompativel com o disposto non°2do
artigo 266 da Constitui¢ao. "

10. Relevante para a apreciacdo desta causa ¢ também o parecer "AS
PROPOSTAS COM PRECO ANOMALO EM, PROCEDIMENTOS DE
CONTRATACAO PUBLICA (incluindo analise das questdes mais criticas
versadas no Parecer de Mario Esteves Oliveira de Fevereiro de 2014)", de 5 de
Dezembro de 2014, do DR. LU{S OLIVEIRA e PROF. DR. DIOGO
BARTOLO. (Documento 2 que se junta e que se da por integralmente
reproduzido), que se transcreve em parte,

"285. Segundo o Artigo 70 n°l e n°2 alinea e) do CCP, as propostas sdo
analisadas em todos os seus atributos, devendo ser excluidas aquelas das quais
conste um preco total cujo valor seja anormalmente baixo. 286. O Artigo 55
da Directiva 2004/18 (tal como o artigo 69° da Directiva 2014/24) nao define
o conceito de proposta de prego anormalmente baixo, nem fixa o limiar abaixo
do qual o preco indicado numa proposta se considera anomalo, deixando tal
opcao aos legisladores dos Estados - membros. (...) 289. O acordao
Lombardini e Mantovani, proferido pelo Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias em 27/11 (2001, fixou a jurisprudéncia de que: "a compatibilidade
do limiar matematico de determinacgdo das propostas anémalas com o direito
comunitario s6 pode ser admitida sob condi¢do de a interpretar no sentido de
que a mesma nao preclude o poder da Administracdo de, discricionariamente,
submeter a verificagdo outras propostas, cujo preco se situa acima daquele
limiar e que despertam igualmente suspeitas sobre a sua seriedade ou
congruéncia" (...)

11. E claro assim que, perante a solicitacdo de esclarecimentos justificativos
do prego anormalmente baixo, o concorrente ndao pode, sob pena de exclusao
da respectiva proposta, recusar-se a prestar os esclarecimentos com o
argumento de que o preco proposto ¢ um preco superior ao limiar previamente
fixado no programa do concurso/convite ou, supletivamente na lei. Ora, foi o
que a concorrente .......... fez no presente procedimento. E clara, a concluséo:
apropostada ......... devia ter sido excluida.

12. Veja-se as conclusdes do parecer de Setembro 2014, do DR. JOAO
AMARAL E ALMEIDA, Advogado da SERVULO& ASSOCIADOS:

= "Pretende-se 0 nosso parecer sobre as seguintes questdes que se suscitam
no ambito de um procedimento de contratacao publica: a) Pode o jari de um
procedimento solicitar esclarecimentos, ao abrigo do disposto do n°3 do artigo
71 do CCP aos concorrentes cujos precos propostos se situam acima do limiar
do prego anormalmente baixo "

* b) Em caso afirmativo, qual a consequéncia juridica, naquela situacao,
para o caso dos concorrentes nao apresentarem os esclarecimentos
justificativos solicitados pelo Juri?

= ¢) Pode um concorrente legitimamente recusar-se a apresentar os
esclarecimentos justificativos do preco proposto invocando segredo comercial
ou industrial?

= () Em conclusao:

= O juri do procedimento pode sempre solicitar esclarecimentos
justificativos, ao abrigo do disposto no n°3 do artigo 71 do Codigo dos
Contratos Publicos (CCP), aos concorrentes cujos pregos propostos se situem
acima do limiar do preco anormalmente baixo previamente fixado, desde que
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fundamentem quais as duvidas que tal preco lhes suscita:

= E o caso flagrante daquelas propostas que apresentem precos de absoluta
proximidade daquele limiar; mas o referido poder discricionario de considerar
que os precos propostos sdo anormalmente baixos também abrange casos em
que o preco proposto se situa bem mais acima desse limiar;

= Perante a solicitagdo de esclarecimentos justificativos do precgo
anormalmente baixo, o concorrente ndo pode, sob pena de exclusdo da
respectiva proposta, recusar-se a prestar os esclarecimentos com o argumento
de que o prego proposto € um preco superior ao limiar previamente fixado no
programa do concurso/convite ou, supletivamente na lei;

=  Com efeito, nos termos da aliena e) do n°2 do artigo 70° do CCP, sao
excluidas as propostas cuja analise revele um prego anormalmente baixo -
preco que foi discricionariamente considerado como tal pela entidade
adjudicante (pelo juri) - cujos esclarecimentos nao tenham sido apresentados;
= Nao existe qualquer base legal que permita a um concorrente recusar-se
legitimamente a prestar esclarecimentos justificativos que sdo referidos no n
°3 do artigo 71° do CCP, com fundamento em que os mesmos contem
segredos comerciais ou industriais ou aspectos da vida privada da empresa;

= Essarecusa ¢ da inteira responsabilidade do concorrente, que se expde por
isso a consequéncia da exclusdo da sua proposta ou ao risco do défice de
informacao que implique a conclusdo de que o prego ndo se considera
suficientemente justificado.

= Nos casos - raros - em que a prestacao dos esclarecimentos justificativos
do prego envolva segredos comerciais ou industriais ou aspectos da vida
interna da empresa, o concorrente pode solicitar a entidade adjudicante a
restricao do acesso aos documentos;

=  Todavia, nos termos da parte final do n°6 do artigo 6 da Lei n® 46/2007, o
direito de audiéncia prévia no que toca a analise da questao da ndo exclusao de
uma proposta que havia sido considerada de preco anormalmente baixo por
forca dos esclarecimentos justificativos apresentados, s6 pode ser exercido
com o conhecimento desses documentos."

13. Nesta conformidade ¢ manifesto que o acérdao recorrido incorre no
apontado erro de julgamento, que resultou numa errada interpretagado e
aplicacao das alienas e), f) e g) do n° 2 do art. 70° do CCP.

14. Sobretudo, porque perante a recusada ............ de justificar o seu preco a
unica consequéncia legalmente admissivel seria a exclusdo daquela proposta,
com efeito nos termos da alinea e) do n°2 do artigo 70° do CCP, sdo excluidas
as propostas cuja andlise revele um prego total anormalmente baixo - prego
que foi discricionariamente considerado como tal pela entidade adjudicante
(pelo juri) - cujos esclarecimentos justificativos ndo tenham sido apresentados.
15. Contrariamente ao entendimento perfilhado no acordao recorrido, o
Tribunal a quo ndo s6 podia como devia ter apreciado as invalidados
imputadas pelo Recorrente aos actos impugnados, e todas as outras que no
caso se verificassem (n°2 do artigo 95 do CPTA), julgando a final, precedentes
os pedidos formulados na PI, decretando, em conformidade, a anulacao dos
referidos actos e a invalidade, consequente, do contrato celebrado entre os
Recorridos.

16. Na verdade a Recorrente ao longo processo demonstrou que o resultado
final deste procedimento ¢ mera consequéncia dos erros de facto e de direito
em que o Juri do procedimento incorreu na aplicacdo das regras
imperativamente fixadas, quer no Convite, quer no CE, quer especialmente, no
CCP, regras essas que impunham, inequivocamente, a exclusao da proposta da

17. O resultado final a que se chegou no Relatorio Final sé foi possivel porque
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o Juri "desculpou", ilicitamente, arecusada ............ em justificar o preco
proposto para o total das horas solicitadas no Caderno de Encargos, apesar de
tal justificagdo lhe ter sido solicitada expressamente pelo Juri!

18. Acresce que o Juri se "furtou", ilicitamente, a retirar as devidas ilagdes, €
consequéncias juridicas, dos documentos que lhe foram remetidos pela
............. em sede de audiéncia prévia (a propdsito dos custos incorridos
anteriormente pela ............... com os seguros de acidentes de trabalho), os
quais demonstram, a saciedade, que a propostada .............. ¢ insuficiente
para cobrir 0s custos necessarios a assegurar a execucao das prestacdes
objecto do contrato a celebrar.

19. Importa ter presente que sobre o Juri impende o dever de apreciar e tomar
posicdo sobre as questdes que lhe sejam colocadas pelos concorrentes em sede
de audiéncia prévia, devendo, nesse sentido, averiguar todos os factos cujo
conhecimento seja necessario para a justa - € legal - decisao do procedimento,
no caso a decisao de adjudicagdo, cabendo-lhe, se for caso disso - como tudo
indica que seja - realizar as diligéncias complementares que se mostrem
convenientes (cfr. art. 104° do CPA aplicavel ex vi art. 2°, n°s 6 ¢ 7, do mesmo
Codigo).

20. Na verdade, confrontado com uma recusa ilegal por parte da ...............
em justificar aspectos da sua proposta - designadamente, se o prego
apresentado "cumpr[e] com o estipulado na regulamentacao colectiva
aplicavel e na legislacao laboral, social e fiscal em vigor" - e,
consequentemente, com uma potencial situagdo irregular numa das propostas
apresentadas a Concurso, o Juri tudo deveria fazer para acautelar que a
decisdo final de adjudicagdo a emitir pela Recorrida seja conforme nao s6 ao
que vem disposto no Programa de Concurso, mas também no CCP.

21. Ao preterir da justificacdo do preco proposto pela ............. , € sem que
dai retirasse a unica consequéncia que se impunha - a da exclusdo daquela
proposta -, o Juri abdicou de uma garantia substantiva de seguranca juridica e
de regularidade concursal para a decisdo da propria entidade adjudicante.

22. Torna-se, assim, evidente a 'fragilidade’ potencial da adjudicacao da
propostada ............ - que apresenta um preco total anormalmente baixo e
ndo respeita as vinculagdes legais e regulamentares aplicaveis ao contrato a
celebrar, configurando, alids, uma pratica susceptivel de falsear as regras da
concorréncia - ndo se mostrando a ................ juridicamente aceitavel (nem
como opc¢ao de boa gestao contratual) que se adjudique uma proposta nestes
termos, 0s quais, em rigor, implicam a exclusao vinculada da proposta (cft. art.
70° n° 2, ais. e), f) e g), do CCP.

23. Acrescente-se que, apesar de as directivas comunitarias ndo darem uma
defini¢do de "propostas anormalmente baixas", o artigo 55° da Directiva
2004/18/CE e o artigo 69° da Directiva 2014/24/UE s6 as consideram
admissiveis se os operadores econdmicos forem capazes de explicar os precos
e os custos ' indicados nas respectivas propostas.

24. Dai resulta que estd claramente implicito nos textos comunitarios, que, sO
sera considerada justificagdo adequada, a que consiga demonstrar que, apesar
de o preco ser aparentemente demasiado baixo, ele ¢ na realidade suficiente
para, pelo menos, cobrir os custos minimos obrigatdrios em que ir4 incorrer o
prestador do servico

25. Esta evidente falta de colaboracdao do concorrente sé pode ter uma
consequéncia: a exclusdo da proposta ao abrigo do disposto na ai. €) do n° 2
do art. 70° do CCP, na parte em que ai se prevé, tout court, a nao apresentagao
dos esclarecimentos justificativos solicitados a proposito do preco
anormalmente baixo.

26. Com efeito, se este segmento normativo se aplica seguramente aos casos
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em que a proposta ndo se encontre constituida, ab initio, e como impde a ai. d)
do n°1do art. 57° do CCP (e a ai. d) do ponto 5. do Convite), pelos
documentos que contenham os esclarecimentos justificativos da apresentagao
de um preco anormalmente baixo; por maioria de razao ela hé de aplicar-se
também aos casos, como € o presente, em que o concorrente foi convidado,
nos termos do n° 3 do art. 71° do CCP (ainda que, no caso, por invocacao do
art. 72°), a entregar esclarecimentos justificativos do preco apresentado.

27. E nem se argumente que, perante a invocagao do art. 72° do CCP, o
concorrente .............. nao tinha como se aperceber que o Juri estava a
considerar o pre¢o proposto como um pre¢o anormalmente baixo e que, por
isso, se lhe impunha a exigéncia da apresentagdo dos referidos
esclarecimentos justificativos.

28. E que o pedido formulado na mensagem de 07.05.2014 ¢, s6 por si, bem
eloquente a este proposito: ai se diz, para além da referéncia expressa a uma
"nota justificativa do preco proposto" o que s por si mostra que estd em causa
considerar o prego anormalmente baixo - os pretendidos esclarecimentos
justificativos tinham a ver com davidas do Juri acerca do cumprimento da
regulamentacdo colectiva de trabalho e da propria legislagdo laborai, social e
fiscal. O que ndo deixa margem para duvidas que estava em causa um pedido
de apresentacao de esclarecimentos justificativos do pre¢o proposto.

29. O que bem se compreende, visto que as entidades publicas adjudicantes
nao podem ser indiferentes ao cumprimento, por parte dos concorrentes, das
regras fixadas no procedimento, bem como das constantes da legislacao
laboral ou das convengdes colectivas aplicaveis aquele sector de actividade,
podendo e devendo as referidas entidades adjudicantes, ao abrigo da
supracitada ai. f) do n° 2 do art. 70° do CCP, excluir aquelas propostas cujo
cumprimento, nos exactos termos em que estao formuladas, implicaria
fatalmente a violagcdo de normas legais e regulamentares com caracter
imperativo, entre as quais se incluem as disposicdes constantes das
convencoes coletivas aplicaveis.

30. A total e absoluta auséncia de respostada .............. a este pedido
formulado pelo Juri nao pode pois deixar de ter consequéncias juridicas, sob
pena de se considerar que se tratava de uma mera "brincadeira". Ou seja, de
que o pedido ndo era para levar minimamente a sério: o concorrente se lhe
apetecer responde, da mesma forma que se nao lhe apetecer ndo responde e o
Juri assiste passivamente a este comportamento.

31. Ora, como ja se referiu, a lei - o Codigo dos Contratos Publicos - prevé a
consequéncia para os casos em que o concorrente, notificado para apresentar
uma nota justificativa do preco (anormalmente baixo) proposto, ndo apresenta
esses esclarecimentos justificativos: a exclusdo da sua proposta (cft. ai. €) do
n." 2 do art. 70.°doCCP).

32. Assim, ndo tendo sido excluida a propostada .............. ¢ mantendo-se a
adjudicacao daquela com base num pre¢o anormalmente baixo, sem que a
............ tivesse apresentado os esclarecimentos justificativos desse preco,
davidas ndo existem que a decisao de adjudicagdo tomada neste Concurso ¢
manifestamente ilegal.

33. E certo que se poderia objectar - como o Juri fez no Relatério Final - que
nem o art. 70°, n° 2, nem o art. 72°, e nem o art. 146°, n° 2, do CCP, prevéem
que a falta de prestacao dos esclarecimentos tenha por efeito a exclusao da
proposta.

34. Porém, tal argumento nao seria de modo algum decisivo, visto poder-se
sempre retorquir que, no caso em apreco, o fundamento da exclusdo nao seria
a recusa do concorrente em prestar esclarecimentos, mas sim o facto de o Juri
ter concluido, com base nos elementos de informacao de que dispunha e na
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auséncia de apresentacdo de esclarecimentos justificativos, que se verificava a
situagao prevista nas alineas e), f) e g) do n° 2 do art. 70° do CCP.

35. Na realidade, a exclusdo da propostada ............. tera sempre de ocorrer
pois ¢ manifesto que a adjudicacdo desta implicaré a violagdo de regras legais
e regulamentares aplicaveis (cft. ai. f) do n° 2 do art. 70° do CCP) e que se
trata também de uma proposta cujo preco falseia as regras da concorréncia
(cft. ai. g) don® 2 do art. 70.° do CCP).

36. Sucede que estarecusada .............. impossibilita a andlise da totalidade
do prego apresentado e visa enfraquecer essa mesma analise.

37. Na medida em que a proposta apresentada pela ............ revela um preco
total anormalmente baixo, cujos esclarecimentos justificativos ndo foram
apresentados, deve essa proposta ser excluida nos termos da ai. ¢) do n.° 2 do
art. 70.° do CPP.

38. Decorre igualmente do acima exposto que, no caso vertente, se deve dar
por preenchida a previsdo normativa da ai. f) do n.° 2 do art. 70.° do CCP, que
comina com a exclusdo as propostas cuja analise revele que o contrato a
celebrar implicaria a viola¢do de disposi¢des legais e regulamentares
aplicaveis.

39. Como ja se demonstrou, os precos unitarios propostos pela ........... sao
insuficientes para custear os encargos minimos com a remunerag¢ao directa do
trabalho, e as contribui¢des para a seguranca social e para o fundo de garantia
da compensacdo do trabalho e a exigéncia legal da existéncia de seguros de
acidentes de trabalho.

40. Em abono da tese defendida pela ............ , veja-se o teor do
Considerando 40 da Directiva 2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 31 de Margo de 2004 (transposta pelo Codigo dos Contractos
Publicos): «O controlo da observancia destas disposi¢des ambientais, sociais €
laborais devera ser efectuado nas fases pertinentes do procedimento de
contratacao, ou seja, ao aplicar os principios gerais que regem a escolha dos
participantes e a adjudicacdo de contractos, ao aplicar os critérios de exclusdo
e ao aplicar as disposi¢des relativas as propostas anormalmente baixas. A
verificagdo necessaria para este efeito devera ser conduzida em conformidade
com as disposi¢des pertinentes da presente directiva, € em especial com as
disposicdes aplicaveis aos meios de prova e as declaragcdes sob compromisso
de honray.

41. Na medida em que a proposta apresentada pela .............. viola normas
legais e regulamentares aplicaveis a defini¢do dos custos do trabalho (sejam os
custos com remuneragdes, sejam os custos com o cumprimento de obrigagdes
para com a Seguranga Social ou sejam os custos co a obrigatoriedade da
existéncia de seguro com acidentes de trabalho), deve essa proposta ser
excluida nos termos da al. f) do n.° 2 do art. 70.° do CCP.

42. Como resulta do anteriormente exposto, a proposta de preco apresentada
pela.............. consubstanciam precos predatorios, situando-se abaixo do
respectivo preco de custo dos servigos de vigilancia que constituem o objecto
da prestacao de servigos a executar.

43. Desde logo, porque sao insuficientes para custear os encargos a suportar
pelos concorrentes com a S remuneragdo directa dos vigilantes e assegurar o
pagamento das contribui¢des para a Seguranga Social e para «o fundo de
garantia da compensag¢do do trabalho e os custos decorrentes da
obrigatoriedade de subscri¢do de um seguro de acidentes de trabalho para o
pessoal a afectar ao servico.

44. Donde que a propostada ............ revela fortes indicios de pratica de
precos predatdrios, isto €, propostas de preco abaixo do respectivo preco de
custo ou dumping.
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45. O que constitui uma «pratica susceptivel de falsear a concorréncia», pelo
que a propostada ............. ¢, automaticamente, excluida pelo regime
juridico da contratagdo publica (cft. ai. g) do n.° 2 do art. 70.° do CCP). - Cft.
JOAO MOREIRA, "Cartelizacdo em contratacio puiblica. A exclusdo de
propostas susceptiveis de falsear as regras da concorréncia", Estudos de
Contratacao Publica, Vol. III, org. Pedro Gongalves, p. 238.

46. Pois o «principio da concorréncia, expressamente assumido no art. I, n.° 4,
[do CCP] nao se articularia convenientemente [com] uma interpretacao que
limitasse o controlo das propostas predatorias aquelas que atingissem as
percentagens estabelecidas no art. 71 © [do CCP para o limiar do prego
anormalmente baixo]»

47. Mas, o legislador do CCP teve o especial cuidado de integrar na previsao
normativa da ai. g) do n.° 2 do art. 70.° do CCP ndo apenas as hipoteses em
que se verifiquem fortes indicios de «acordos» ou «praticas» « «susceptiveis
de falsear as regras da concorréncia», mas igualmente os casos de «actos» e
«informacgoes» susceptiveis de produzir os mesmos efeitos; o que vale por
dizer que ndo ¢ licito integrar o pressuposto de aplicacdo desta norma legal
por recurso apenas as designadas praticas concertadas (colectivas) falseadoras
da concorréncia.

48. Dito de outro modo: qualquer interpretagdo da norma contida na ai. g) do
n° 2 do art. 70° do CCP que implique a ndo integracao das praticas de
prestacdo de servicos abaixo de custo, dumping ou prego predatério no
conceito de "pratica susceptivel de falsear a concorréncia" (cominada com a
exclusao da proposta) viola o principio da concorréncia acolhido
constitucionalmente e na ordem juridica europeia.

49. Ora, a doutrina considera que se esta aqui perante uma clausula geral
aplicavel a qualquer situagdo de concorréncia, mesmo as que nada tenham a
ver com questoes de propriedade industrial, podendo a concorréncia desleal
traduzir-se numa simples contrariedade objectiva aos padrdes de lealdade da
concorréncia, ou seja, ndo tendo necessariamente que ter uma finalidade
ilicita.

50. Tendo em conta essa clausula geral sobre concorréncia desleal, afigura-se-
nos por demais evidente que uma empresa que em procedimentos de formagao
de contratos publicos, com o objectivo de derrotar os concorrentes, apresenta
sistematicamente propostas com pre¢os manifestamente inferiores ao custo
efectivo dos servigos a prestar (mesmo que eventualmente ndo sejam
qualificdveis como anormalmente baixos), estara a ter uma conduta contraria
as normas e usos honestos daquele ramo de actividade, podendo e devendo a
entidade adjudicante, com fundamento em tal violagdo, excluir a referida
proposta, nos termos do art. 70°, n°, ai. g) do CCP.

51. A proposta apresentada pela ............. deve ser excluida com fundamento
na pratica de pregos predatorios, pratica cominada com a exclusao pela al. g)
do n.° 2 do art. 70.° do CCP.

52. Portanto, cabe desdizer a delimitacdo negativaque a ............ e 0 acordao
recorrido, desenha das preocupacdes do legislador com a formacao de precos e
dizer que, mesmo a margem das hipdteses em que uma proposta se situe
abaixo dos limiares de anomalia fixados no programa do concurso, o
legislador continua interessado — e, em consequéncia, as entidades
adjudicantes devem interessar-se — pela formacao e a estrutura de custos dos
precos propostos. Sendo espelho de tais preocupacdes, desde logo, a norma do
n.° 2 do art. 71.° do CCP.

53. Cabe, também, afirmar que, fora das hipoteses em que uma proposta se
situe abaixo do pre¢o anormalmente baixo, o legislador continua interessado
— e, em consequéncia, as entidades adjudicantes devem interessar-se — pela
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formagao e a estrutura de custos dos pregos propostos. Espelho de tais
preocupagdes ¢, igualmente, a norma da ai. g) do n.° 2 do art. 70.° do CCP.
54. Note-se que os entendimentos doutrinais acima explanados se fundam,
ambos, no principio da livre concorréncia. E assim logo cabe perguntar: mas
nao ¢ justamente o principio da concorréncia que imporia, a luz do
entendimento professado pela ............. , a inteira liberdade dos concorrentes
para apresentarem os pregos que bem entenderem, desde que nao ferissem o
limiar de anomalia previamente fixado nas peg¢as do procedimento ou no n.° 1
do art. 71.° do CCP?

55. E que nos procedimentos de formacao de contratos publicos, ndo esta
singelamente em jogo o favorecimento da concorréncia na perspectiva do
acesso dos operadores ao mercado [«concorrenza per il mercato»], como
pressupoe a leitura do principio da concorréncia ensaiada pela .............. Esta
também em causa o interesse em garantir concomitantemente uma verdadeira
concorréncia no mercado [«concorrenza nel mercato»| entre operadores
econdmicos.

56. Pois como referem MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA o «principio da concorréncia ndo ¢ de sentido
unico, podendo apontar, a um tempo, para a maior concorréncia possivel», no
sentido de uma garantia de abertura do procedimento pré-contratual a todos
quantos estejam interessados em contratar, «mas, a outro tempo, para uma
concorréncia efectiva e sa», indo ao ponto de se inferir uma verdadeira
obrigacao da entidade adjudicante de zelar pelo bom funcionamento do
mercado no qual ao qual o procedimento vai dirigido. Dito de outro modo: «&
de facto no respeito pela concorréncia e simultaneamente na sua promogao
que assenta hoje o valor nuclear dos procedimentos adjudicatarios: ¢ a ela (a
concorréncia) que estes se dirigem e € no aproveitamento das respectivas
potencialidades que se baseia o seu lancamento. E se € na concorréncia que se
funda o mercado da contratagdo publica, isso ha-de significar que a tutela de
uma concorréncia sa entre os competidores interessados deve estar na primeira
linha das preocupagdes do sistema juridico».

57. Acresce que, a inobservancia pelo Juri, e pela Recorrida, de aspectos
vinculados contidos nas pecas do Procedimento, a cujo contetido aqueles se
autovincularam, implica a violagdo de principios fundamentais da contratacao
publica, como sejam os principios da transparéncia (n.° 4 do art. 1.° do CCP),
da imparcialidade (art. 6.° do CP A), da igualdade e da concorréncia (n.° 4 do
art. 1.° do CCP), mas também o principio da legalidade (previsto no n.° 2 do
art. 266.° da CRP e no art. 3.° do CP A).

58. Em face de tudo o que antecede, e atendendo a que o ato impugnado - a
decisdo de adjudicacao notificada em 18.08.2014 - padece de todos os vicios
que lhes sdo assacados.

59. Ao ter decidido em sentido contrario, o acoérdao recorrido encerra
incorrecta interpretacao e aplicacao do art 70 n°2 ais e) f) e g) do CCP, assim
como dos principios da transparéncia, da imparcialidade, da igualdade e da
concorréncia, especialmente aplicaveis a contratacao publica, n°4 do art. 1 do
CCP.

A , SA contra-alegou, concluindo
como segue:

A O presente recurso vem interposto do Acordao de 28 de Novembro de 20 14
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proferido em conferéncia pelo Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra que
julgou totalmente improcedente a ac¢do administrativa de contencioso pré-
contratual proposta pela Autora , ora Recorrente ;

B Neste ambito vem a Recorrente sustentar junto do Venerando Tribunal
Central Administrativo Sul que o Tribunal a quo errou na interpretagao e
aplicacdo das alineas e), f) e g) do nimero 2 do artigo 70° do CCP.

C Mas nao tem qualquer razao;

D Desde logo, quanto ao eventual erro na interpretagao e aplicacao da alinea
e¢) do nimero 2 do artigo 70.° do CCP, a construgdo da Recorrente nao tem
qualquer fundamento legal pois ndo ha qualquer duvida de que o pedido de
esclarecimentos foi feito ao abrigo do artigo 72.0 do Cédigo dos Contratos
Publicos;

E A entidade adjudicante tem a liberdade, que lhe ¢ conferida pelo artigo 72.°
do CCP, para apresentar pedidos de esclarecimento sobre a decomposigao I
construgao do preco e tal ja foi expressamente decidido pelo Supremo
Tribunal Administrativo (Acérdao de 30 de Janeiro de 2013, processo n .°
878/12);

F Por outro lado, no que toca a argui¢ao de que o Juri deveria ter proposto a
exclusdo da propostada .............. por falta de entrega da nota justificativa
do prego solicitada a luz do artigo 72.0 do CCP, veja-se que o legislador
estabelece um elenco taxativo das hipoteses que determinam a exclusao de
determinada proposta, e fa-lo no artigo 70.0 nimero 2 ¢ 146.°, nimero 2 do
CCP, sendo que a ndo prestagdo de esclarecimentos pedidos a luz do arligo
72.° do CCP ndo se encontra ai prevista;

G Pelo que a entidade adjudicante agiu em perfeita consonancia com o quadro
legal aplicavel in casu ao ndo excluir a propostada ............. pela ndo
prestacao dos esclarecimentos solicitados;

H Em conclusdo, nunca poderia a entidade adjudicante fundamentar a decisao
de exclusao de proposta ndo esclarecida no simples facto de nao terem sido
prestados os esclarecimentos pedidos;

I E ¢ por ter perfeita consciéncia desta impossibilidade que a Recorrente
constroi a tese de que estes esclarecimentos foram pedidos a luz do regime
referente ao preco anormalmente baixo, procurando, por esta via, o
aproveitamento da causa de exclusdo prevista na alinea e) do artigo 70°
numero 2, do CCP;

J E, neste ambito, defende a Recorrente que o prego foi tido como
anormalmente baixo pela entidade adjudicante e que esta suposta qualificacao
afigura-se como legalmente admissivel, na medida em que a proposta da
concorrente ............ apresenta um prego que, alegadamente, nao cobre
custos relacionados com o trabalho;

K Ora, ndo podera este Venerando Tribunal dar cobertura ao pretendido pela
Recorrente; (1) a entidade adjudicante foi clara na invocagdo do altigo 72.° do
CCP como fundamento legal do pedido de esclarecimentos apresentado junto
da concorrente ............... ; (1) nunca estaria em causa a aplicacao do regime
do preco anormalmente baixo, pois o artigo 71.° do Codigo ndo deixa margem
para diividas nem para eventuais interpretacdes que distor¢am ou ignorem o
expressamente determinado pelo legislador nesta matéria;

L Quanto ao segundo ponto mencionado, ¢ de atentar que, a luz do artigo 71.°
do CCP, apenas ¢ legalmente admissivel um juizo da entidade adjudicante na
qualificagcdo do preco como anormalmente baixo quando ndo ocorra nenhuma
das situacdes de fixagao prévia previstas no mencionado preceito;

M Em suma, quando o prego base ¢ fixado no cadernos de encargos ndo pode
a entidade adjudicante, a posteriori, qualificar discricionariamente
determinado pre¢o como anormalmente baixo, sob pena de frustrar a
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confianga dos concorrentes no procedimento;

N Por isso, ndo existia qualquer fundamento para a aplica¢dao do regime do
preco anormalmente baixo, ou seja, para considerar que o pedido de
esclarecimentos foi apresentado nos telmos do artigo 71° niumero 3, do CCP;
O O Recorrente, no desenvolvimento de uma interpretacdo pretensamente
extensiva do preceito, adapta sim uma interpretagdo que nao tem qualquer
acolhimento no artigo 71° do Cddigo dos Contratos Publicos;

P Pelo exposto, torna-se evidente que o raciocinio desenvolvido pela
Recorrente deve ser tido como improcedente: o preco apresentado pela
............ nao era susceptivel de ser qualificado como um prego
anormalmente baixo, ndo existindo margem para dtividas que o pedido de
esclarecimentos foi apresentado a luz do artigo 72° do CCP e que nao foi, nem
poderia ter sido feito, a luz do alligo 71.°, nimero 3, do mesmo diploma;

Q Ou seja, ao contrario do pretendido pela Recorrente, ndo existia qualquer
razao para que a entidade adjudicante procedesse a exclusdo da proposta
apresentada pela concorrente ........... a luz da alinea e) do numero 2 do artigo
70° do CCP:

R Pelo que o Tribunal c1 quo ndo cometeu qualquer erro de julgamento ao
decidir que a entidade adjudicante andou bem ao nao excluir a proposta da
............ , pois ndo existia qualquer fundamento para a aplicacao da alinea e)
do numero 2 do artigo 70° do CCP;

S Quanto a pretensa violagdo, por parte da concorrente ........... , de normas
legais e regulamentares, ainda que seja de reconhecer a existéncia de um
conjunto de custos mensais minimos com a remuneracao directa, associados a
uma portaria de vigilancia 24 horas, determinados em legislagdo e
regulamentacdo vigente, nomeadarnente no Codigo dos Regimes
Contributivos do Sistema Previdencial de Seguranca Social e na Lei n.°
70/2013, de 30 de agosto, na proposta da concorrente ........... nao se
vislumbra qualquer violacdo de regras laborais ou encargos minimos sociais, €
1sso mesmo € admitido pela Recorrente, nos calculos por si apresentados, na
medida em que calcula como minimo legal e regulamentar o valor de 5.403,71

€ea...oooeiiininn apresenta para a portaria do Edificio do Prior Velho o valor
mensal de 5.452,86 €;
T Pelo que a proposta da concorrente .............. , no que ¢ dado perceber a

Recorrida enquanto entidade adjudicante, ndo apresenta qualquer violagao de
normas legais e regulamentares, ndo existindo fundamento para a sua exclusao
a luz da alinea t) do niumero 2 do artigo 70.° do CCP;

U Todavia, ainda que admitindo, por hipdtese, que uma empresa apresenta em
concurso um preco que nao cubra o valor minimo das componentes laborais e
sociais, tal situagdo ndo seria subsumivel a previsao da alinea t) do nimero 2
do artigo 70.0 do CCP;

V O legislador foi elucidativo ao determinar que "sdo excluidas as propostas
cuja analise revele (...) [que] o contrato a celebrar implicaria a violagdo de
quaisquer vinculagdes legais ou regulamentares aplicaveis",

W Ou seja, a entidade adjudicante apenas tem a obrigacao de verificar a
legalidade da proposta na medida do contrato que pretende executar, pois a
exclusdo apenas esta legalmente habilitada quando "o contrato a celebrar
implicar" a violagdo de vinculagdes legais ou regulamentares que lhe sejam
"aplicaveis";

X Quanto a arguicao da Recorrente de que a propostada ............ nao
respeita o minimo de custos indirectos que a empresa tera com a execugao do
contrato, importa dizer que a Recomendagdo emanada da ACT nao tem forga
vinculativa, na medida em que nenhuma disposicao legal lhe confere natureza
normativa, pelo que nenhum juizo de ilegalidade pode ter como fundamento
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os calculos ai patentes;

Y Alias, caso determinada entidade adjudicante decidisse pela exclusdo de
uma proposta tendo como fundamento os valores médios finais calculados na
Recomendac¢do do ACT e no relatério elaborado pela empresa .............. , tal
decisdo seria manifestamente ilegal por erro sobre os pressupostos de direito;
Z Nunca poderia a entidade adjudicante realizar um juizo de
legalidade/ilegalidade nesta matéria, ¢ muito menos decidir pela exclusio da
proposta da concorrente ................ por violagao de normas legais e
regulamentares que, pura e simplesmente; nao existem, sendo de esclarecer
que nao existe qualquer norma legal ou regulamentar que fixe limiares
minimos para estes "custos indirectos";

AA Estamos perante custos para aos quais nao existe qualquer previsao legal,
nem, por imperativo 1dgico, qualquer valor minimo definido em lei ou
regulamento;

BB Nao cabe pois a entidade adjudicante avaliar, apreciar ou julgar da
capacidade do concorrente gerir o seu negocio € o modo como vai suportar os
referidos custos;

CC Em suma, a decisdo de manutencao da proposta tomada pela entidade
adjudicante era a Unica juridicamente possivel, na medida em que nao ficou
demonstrado em lado nenhum que a proposta da concorrente ..................
violou normas legais ou regulamentares;

DD Conclui-se por isso que ndo ocorreu qualquer erro de julgamento na
interpretacdo e aplicacdo da alinea t) do nimero 2 do artigo 70.0 do CCP;

EE Por fim, quanto ao alegado erro na interpretagado e aplicagdo da alinea g)
do nimero 2 do artigo 70° do CCP, reforga-se que in casu ndo esta preenchido
o ambito de aplica¢do do artigo 5° niamero 1, do Decreto-Lei n® 166/2013,
visto que estamos perante um preceito apenas aplicadvel a venda de bens e ndo
a contratos de prestacao de servigos;

FF Por outro lado, o preenchimento da alinea g) do nimero 2 do artigo 70.° do
CCP nao se basta com a mera invocag¢ao do valor concorréncia ¢ de valores
médios calculados em documentos de natureza ndo vinculativa, exigindo-se
que a ponderacao subjacente ao mencionado preceito passa pela aplicacdo do
regime juridico da concorréncia, aprovado pela Lei n® 19/2012 em especial o
Capitulo 11, referente as "praticas restritivas da concorréncia";

GG Inexistindo elementos objectivos que permitam a identificacdo de fortes
indicios de actos, acordos praticas ou informagdes susceptiveis de violar uma
regra de concolTéncia, nunca podera a entidade adjudicante proceder a
exclusdo da proposta;

HH Pelo que nao se verifica qualquer erro de julgamento na interpretacao e
aplicacdo da ai inea g) do nimero 2 do alligo 70.° do CCP;

IT Temos entdo, em conclusdo, que as argui¢des da Recorrente .................
devem ser tidas, todas elas, como absolutamente improcedentes, nao havendo
qualquer fundamento de anulacao do acto de adjudicagdo impugnado e,
consequentemente, deve manter-se a sentenga recorrida.

*

A Contra-interessada ....................... , SA contra-alegou, concluindo como
segue:
1. O prego apresentado pela ........... nao ¢ anormalmente baixo (atento o

disposto na Clausula 33° n.° 1 do Caderno de Encargos, no ponto 5 ai. a) do
Convite e no artigo 7 1.°n.° 1 ai. b) do CCP) e alias, corresponde o 943 do
preco base.
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2.0 argumentoda ............ de que deve efectuar-se uma interpretagao
extensiva do artigo 71°n° 2 do CCP viola ndo s6 a letra do lei (que claramente
apenas abrange naquela disposi¢do as situagdes em que as pegas concursais
nao fixam o que se deve entender por preco anormalmente baixo) mas também
o espirito do lei (a0 permitir que, ao arrepio do principio da estabilidade das
regras concursais a entidade adjudicante possa, apos o abertura dos propostos.
alterar os regras que ela mesmo delineou nos documentos concursais e
considerar como anormalmente baixos precos que como t al ndo esta vam
qualificados em tais documentos concursais) .

3. O interesse publico em nao aceitar propostas que nao sejam sérias ou
crediveis esta devidamente assegurado pelo regime do preco anormalmente
baixo nos termos em que este foi fixado no CCP, uma vez que sao atribuidos
amplos e discricionarios poderes as entidades adjudicantes para fixar o que se
entende por preco anormalmente baixo (artigos 1 15.°n.° 3, 132.°n.°2 e 189.°
n.° 3 do CCP), sendo de presumir que tal decisdo foi tomada de forma
ponderada e reflectida e de acordo com os particulares conhecimentos de que
aquela entidade ¢ titular sobre o mercado/sector em que actua.

4. O interesse publico em nao contratar com entidades que ndo cumprem as
obrigagdes retributivas e contributivas também estd devidamente acautelado
nos termos dos artigos 55.°¢ 8 1 .°n.° 1 ai. b) do CCP e artigo 3 1.°-A do
Decreto-Lei 155/92.

5. Pelo que, fixando as pecas concursais o que se entende por preco
anormalmente baixo, ndo pode ser considerado como tal o preco que nao
preencha os respectivos pressupostos, como ¢ o caso do precoda ..........

6. Nem o Juri nem a entidade adjudicante qualificaram o precoda ...........
como anormalmente baixo, sendo que os esclarecimentos sobre o prego f oram
solicitados ao abrigo do artigo 72.° e ndo do artigo 7 1.° n.°3 do CCP.

7. Os concorrentes tém, no ambito da sua liberdade empresarial, o direito de
organizar e imputar os custos da sua actividade como bem entendam nao lhes
sendo exigido que explicitem, detalhadamente, os principios financeiros
subjacentes a sua analise e imputacdo de custos e a sua constru¢do de pregos,
divulgando os seus segredos de negocio.

8. O legislador apenas estabeleceu uma excepg¢ao a essa liberdade e apenas
previu um coso em que se entende justificado impor ao concorrente que
explique como formou e construiu o prego: o regime do preco anormalmente
baixo.

9. Os esclarecimentos a que alude o artigo 72.° do CCP apenas se destinam a
tornar claro, congruente ou inequivoco um elemento que na proposta seja
apresentado de forma menos apreensivel, o que nao € o caso do prego da

10. Como o pregcoda ........... nao ¢ anormalmente baixo, nem como tal foi
qualificado pelo Juri. a ............ nao estava vinculada a prestar
esclarecimentos sobre a formag¢do do preco nem a falta de tais esclarecimentos
integra a previsao do artigo 70.° n.°2 ai. e) CCP.

I1. O pressupostode que a ............ parte de que existem "precos minimos"
impostos o todo e qualquer concorrente ¢ absolutamente errado.

12. Nao ha no CCP qualquer disposicao que delimite os termos em que o
preco deve ser formado ou que imponha a decomposi¢cao do mesmo por
referéncia a uma determinada "formula" de imputagdo de custos.

13. A imposi¢@o de um preco minimo constitui uma barreira manifestamente
falseadora e restritiva da concorréncia e da liberdade comercial e uma
ingeréncia grosseira na liberdade de iniciativa econdomica privada,
constitucionalmente consagrada no artigo 6 1.°da CR P.

14. Os concorrentes podem organizar e imputar os custos da suo actividade
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como bem entendam ndo considerando uns e/ou considerando outros em
determinado contrato especifico, pelo que o preco proposto pode,
simplesmente, espelhar a estratégia comercial do concorrente (Acordao deste
TCAS de 07-02-20 13. processo n.° 09611/13)

15. Em fungdo das concretas condi¢des de que sdo titulares. as empresas
podem apresentar propostas mais vantajosas que outras sem que tal viole
qualquer regra do concorréncia (Acérdao do STA de 14-02-2013, processo n.°
0912/12)

16. O legislador do CCP apenas estabeleceu um limite ao principio da
liberdade de formacao de precos. prevendo um limiar de anormalidade do
preco que os concorrentes estdo proibidos de ultrapassar {e . ainda assim. nao
em termos absolutos mas sob condi¢do da falta de uma justificacao racional}
sendo o preco anormalmente baixo o tnico "pre¢o minimo" legal (cft.
Acérdao do TCA Sul de 07-02- 2013, processo n.° 09611/13),

17. Por outro lado, o concorrente € o unico responsavel pelo prego que propde.
Devendo assumir o inerente risco.

18. E ainda que o preco fosse inferior as retribuicdes com o pessoal dai ndo
emerge qualquer violagdo da lei j& que tal ndo afecta o dever do concorrente
de cumprir as suas obrigacdes retributivas e contributivas.

19. Aliés, ndo ¢ a execucdo de cada contrato isoladamente considerado que
tem de garantir o pagamento dos encargos legais mas os resultados
economico-financeiros da co-contratante reportados a toda a sua actividade
pelo que o facto de uma proposta de preco num determinado procedimento
nao reflectir determinados encargos , nao significa que o concorrente nao os
suporte/pague (cf . Acordao do STA de 14-02-2013. processo n.° 0912/12).
20. Mais se diga que as entidades adjudicantes podem [e estdo vinculadas a)
verificar o cumprimento pelo co-contratante das suas obrigagdes retributivas e
contributivas, através das declaragdes emitidas pelas autoridades competentes,
quer na fase da adjudicagdo [artigos 55.° ¢ 8 1.°n.°l ai. b} do CCP) quer
aquando da realizagcdo de cada pagamento {artigo 31°- A do Decreto-Lei
155/92) pelo que o interesse publico em ndo contratar com entidades que nao
cumprem tais obrigagdes esta devidamente acautelado.

21.A . tem a sua situacao retributiva e contributiva regularizada
como atestam as declaragdes emitidas pelas entidades competentes.

22. Nao cabe as entidades adjudicantes, na fase da analise das propostas
fiscalizar em o cumprimento futuro pelo adjudicatario das suas obrigacdes
retributivas e contributivas, quer porque se tratam de relagdes a estabelecer
entre o adjudicatario e terceiros, que em nada interferem com os prestagdes
objecto do procedimento pré contratual quer porque tal se traduziria numa
intromissao nas competéncias de outras autoridades publicas, quer porque
(como referido no conclusdo XX 1) a lei ja prevé mecanismos adequados para
assegurar que nao se procede a contratacdo com entidades privadas
incumpridoras.

23. Nao ¢ a esses casos que se aplico o alinea f) do n.°2 do artigo 70.° do CCP,
mas sim o direitos e deveres que tenham a sua causo no contrato a celebrar (o
que. claramente ndo € caso dos obrigacdes retributivos e contributivas que tém
a suo fonte na lei ou nos instrumentos de regulamentacao colectiva e ndo em
qualquer contrato de prestacao de servigos que apenas vincula a entidade
adjudicante e o cocontratante) .

24. Também nao se verifica a previsao do artigo 70.° n.°2 ai. g) do CCP pois o
conceito de "actos, acordos praticas ou informagdes susceptiveis de falsear as
regras da concorréncia" cuja ocorréncia deva ser comunicada a AdC, apenas
se pode reportar as praticas restritivas da concorréncia reguladas no Capitulo li
da Lei n.° 19/20 12 sendo que a previsao de tais normas nunca poderia estar
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verificada, ja que ndo se pode imputar um acordo ou uma pratica concertada
anti concorrencial a uma unica entidade e a ............ nao tem uma posicao
dominante.

25. A venda com prejuizo nao ¢ aplicavel as prestagdes de servicos atento o
elemento literal do interpretacdo (ja que o artigo 5.° do DL 166/20 1 3.
claramente, apenas se reporta a vendas) o elemento teleologico (¢ impossivel
aplicar os conceitos constantes do preceito a contratos de prestagdo de
servicos) o elemento historico (no ambito do Decreto-Lei 370/93 a proibigao
também s0 se aplicava as vendas) e o principio da proibi¢ao da analogia que
vigora nos contra-ordenacgdes.

26. De qualquer formo a venda com prejuizo nunca integraria o previsao do
artigo 70.° n.°2 ai. g) do CCP pois os comportamentos regulados no Decreto-
Lei 166/2013 visam garantir a transparéncia nas relacdes comerciais € nao
assegurar e proteger a concorréncia sendo que a entidade com atribuicdes para
fiscalizar e sancionar aquele ilicito ¢ a ASAE e ndo o AdC (tinica entidade
publica a qual cabe assegurar o respeito pelas regras da concorréncia}.

27. A apresentagdo, num procedimento pré-contratual, de um preco mais
baixo que o de outro agente econdémico ndo consiste em qualquer acto
contrario as normas e usos honestos de qualquer ramo de actividade, isto ¢, em
qualquer acto de concorréncia desleal.

28. De qualquer forma, a concorréncia desleal ndo consubstanciaria qualquer
acto limitativo ou restritivo da concorréncia (Acérdaos do TRP de 9-02-2006.
processo 05369 11 e do STJ de 28-09-2010, processo 235/05.0TYLSB.L1.S 1)
cuja competéncia sancionatdrio esteja atribuido a AdC (ao invés, esta
cometido a A SAE e ao INPI} que posso ser integrado no artigo 70.° n.°2 ai. g)
do CCP.

29. Concluindo-se pela improcedéncia das alegagdes da ............. no sentido
da exclusao das propostas que apresentem prego alegadamente inferior aos
custos pretensamente obrigatorios.

30. Nao ¢ verdade que o pregoda ........... seja inferior aos custos com o
pessoal.
31. Defendendo a ............. que os custos com as retribui¢cdes devidas aos

trabalhadores que prestam trabalho normal diurno (salario, subsidios de férias
¢ de Natal, remuneragao de trabalho nocturno, remuneragao de trabalho em
dia feriado, subsidio de alimentacdo e taxa social inica) com uma portaria 24
horas TDA ascendem a 5.403,71€ etendoa.......... proposto o prego de
5.452.86€, ¢ 6bvio que, mesmo no perspectivada ............... , este €
suficiente para fazer face a todas as obrigagdes que sdo impostas pela lei e
cujo valor esta previsto na lei.

32. De qualquer forma os célculos efectuados pela ............ para obter o
valor de 5.403,7 1€estao absolutamente errados.

33. Nao ha qualquer obrigatoriedade de considerar 25 dias de férias pois face
ao ordenamento juridico, a Uinica certeza que ha ¢ que todos os trabalhadores
tém direito, anualmente, a 22 dias de férias .

34. Nao ha qualquer obrigatoriedade de considerar as horas de formacao, pois
o Cédigo do Trabalho nao impde uma obrigacao de assegurar formacao, em
cada ano, a todos os trabalhadores, mas sim a 10% dos trabalhadores e admite
uma possibilidade de diferir a efectivagdo da formacao anual por dois anos
(artigo 131.°n.°5 e 6).

35. A carga horaria que cada vigilante pode, legalmente, trabalhar ¢ de
1903,96 € ndo de 1.845 horas.

36. Pelo quer os célculosda ............ quanto ao numero de vigilantes
necessario para a realizacao do servigos estao errados.

37. Atento o disposto no artigo 269.° do Codigo do Trabalho, no artigo 7.° n.°4
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ai. b) da Lei n.° 23/20 12, na redac¢ao da Lei n.° 48-A/20 14, e na Clausula 33?
do novo CCT celebrado entre o AES e a FETESE publicado no BTE n.° 32 de
29 de Agosto de 2014, tanto em 5 de Marco de 2014 (date limite para
apresentagdo de propostas), como até 31 de Dezembro de 2014, e hoje, os
feriados sdo remunerados ao 50% e nao a 125% como considerou a
............... nos calculos que efectuou.

38. As contribui¢des para o Fundo de Garantia de Compensagao de Trabalho
apenas sao obrigatorias para contratos celebrados apos 1 de Outubro de 20 13
(artigos 8.°n.°1e 3, 11.°¢ 12.°n.°2 da Lei n.° 40/2013), sendo que nada
impede que o adjudicatario afecte a prestacdo de servico apenas trabalhadores
contratados antes de 30 de Setembro de 2013.

39. Os "outros custos relacionados com o trabalho" ndo tém qualquer valor
minimo fixado na lei que se imponham a todos os operadores; sdo custos, por
natureza, variaveis, que dependem de inumeros factores ligados a capacidade
de gestdo, capacidade comercial e capacidade negocial dos concorrentes.

40. Quanto a tais custos - designadamente, no que aqui releve, os custos com o
seguro de acidentes de trabalho - ndo pode ser imposto a qualquer operador
que suporte um determinado valor ou que utilize uma dada férmula para
calcular tais custos, designadamente, as constantes da recomendacao da ACT
que nao tem qualquer valor vinculativo [Acérdao do TCA Norte de 06-12-
2013, processo 02363/ 12.6BELSB).

41. Carecem de qualquer sustentagdo os teorias do ............ sobre o custo
quea......... terd que suportar com o seguro de acidentes de trabalho, quer
porque esta entidade pretende impora ......... que projecte os custos paro os
anos de 2014-2015 com base em dados referentes a 2012, quer porque esta
desconsidera a efectiva realidade da ......... e faz toda uma série de
presuncoes que ndo demonstra e que nao correspondem a verdade.

42. A totalidade da argumentacao da ........... assenta num exercicio
especulativo que ¢ da exclusiva responsabilidade daquela.

43. O prego proposto pela ............ ¢ suficiente para fazer face aos custos
inerentes com a prestagdo e ainda, para lhe conferir lucro.

44. A propostada ......... ndo integra a previsao das alineas e). f) ou g) do n.°
2 do artigo 70.° do CCP, pelo que devera improceder o presente recurso,
mantendo-se a douta sentenca recorrida, com o que se fara Justiga.

*

Com dispensa de vistos substituidos pelas competentes copias entregues aos
Exmos. Juizes Desembargadores Adjuntos, vem para decisdo em conferéncia -
art®s. 36° n° 2 CPTA e 707° n° 2 CPC, ex vi art® 140° CPTA.

*

Em 1° Instancia foi julgada provada a seguinte matéria de facto:

N Y. W IS ], Autora [A], tem
sedenaRua................... , Edificio ................. , Linda-a-Velha,
Carnaxide, Oeiras.

2. Em 18/10/2013, mediante o anuncio de procedimento n’ 5 164/2013,
publicado no Didrio da Republica [DR], II Série, n° 202, a
..................................... , SA, [......], Ré¢/Requerida [R], publicitou o
langcamento do no "concurso limitado por prévia qualificacdo n°® 15/2013 para
a aquisi¢ao de servicos de seguranga e vigilancia para as instalagoes e
equipamentos de edificiosda ... , SA"
[Concurso].

3. Em 23/10/2013, o Concurso acabado de referir foi ainda objecto de

19/35



08/04/2016

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/ce54228f5c4c734b80257e820056a7ch?OpenDocument

Acordao do Tribunal Central Administrativo

publicagdo no Jornal Oficial da Unido Europeia.
4. Ao presente concurso candidataram-se as seguintes empresas:

.................................................... ,SA, [.oeeiiiiinnne......], Autora
[A];

A CSA [vei ], ora contra-
interessada;

A CSA [ceieiii ], ora contra-interessada;
........................................ CJSAT
.................................................... ,LDA[............];
................................................ JLDA oo 0
.................................................................. [creei]

5. Em 28/01/2014, terminada a fase de qualifica¢do, foram convidadas a
apresentar propostas as seguintes referidas empresas: .................. ,
............. €..covevvrnnn.... - Convite que contém, como Anexo 1, o Relatério
Final da fase de qualificacdo dos candidatos - cfr Convite de fls 2269/ss do PA
Anexo, pasta V.

6. Do Caderno de Encargos [CE], entre o mais, consta o seguinte que ora se
destaca:

«(...) Clausula 3° Prazo de vigéncia

1.0 presente Contrato ¢ valido pelo prazo de 12 (doze) meses, com inicio a |
demarco de 2014.

2. Decorrido o periodo referido no numero anterior, o Contrato pode, por
acordo das partes, ser objecto de renovagao por idéntico periodo, desde que a
duragdo total do Contrato ndo seja superior a 36 (trinta e seis meses).

3. Com a antecedéncia de 60 dias relativamente ao termo do periodo inicial do
Contrato, previsto no numero um anterior, a ......... pode comunicar ao
Adjudicatario a sua inten¢ao de renovagdo atual.

4. O Adjudicatario deve, no prazo méximo de 30 dias a contar da recepg¢ao da
comunica¢do a que se refere o niimero anterior, comunicar a ....... se aceita,
ou nao, a proposta de renovacao recebiday;

«(..) Clausula 26° Encargos gerais

1. Sdo da responsabilidade do Adjudicatério todos os encargos decorrentes da
utilizagdo de marcas registadas, patentes ou licencas.

2.E da responsabilidade do Adjudicatario o pagamento de quaisquer impostos,
taxas, direitos de qualquer natureza ou outros encargos exigidos pelas
autoridades competentes e relativos a execucao do Contrato nos territérios do
pais ou paises do Adjudicatario, dos seus subcontratados ou de passagem em
transporte.

3. O disposto no niumero anterior aplica-se também a obtencao de quaisquer
autorizagoes € ao pagamento de quaisquer emolumentos exigidos pelas
autoridades competentes relativamente ao cumprimento das obrigagdes que
impendem sobre o Adjudicatario no ambito do Contrato, incluindo licengas de
importacdo e de exportagao.

4. Sao encargos do Adjudicatario todas as despesas necessarias a regular e boa
execucao da prestacdo do servigo objecto do Contrato, nomeadamente:

a) Os vencimentos do pessoal;

b) As contribuicdes para a Seguranca Social, Caixa de Previdéncia,
encargos sociais e os prémios de seguro exigidos no presente Caderno de
Encargos;

¢) Os uniformes e cartoes profissionais de identificacao do pessoal;

d)Os equipamentos considerados necessarios a prestacao do servigo objecto
do Contrato.

5. Sao da responsabilidade do Adjudicatario quaisquer despesas resultantes da
prestacao da Caugao previstas no Programa do Concurso e no presente
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Caderno de Encargos».

«(...) Clausula 33" Preco

1. Sem prejuizo do disposto nos numeros seguintes, como contrapartida pela
prestacdo de todos os

servicos objecto do Contrato, a ......... paga ao Adjudicatario o valor fixo
anual constante da proposta adjudicada o qual nao pode, em qualquer
caso, ser superior a 1.587.000,00 € (...) acrescido de IVA a taxa legal em
vigor, se este for legalmente devido.

2.Caso sejam realizados servigos de intervencao pontual de piquete, em
situagao de alarme (...).

3. Caso sejam realizados servicos de vigilancia, de caracter extraordinario,
previstos na Clausula 4* do presente Caderno de Encargos, (...).

4. Como contrapartida da realizagcdo dos servicos de vigilancia, de caracter
extraordindrio, nos termos do nimero anterior, a ......... paga ao
Adjudicatario o valor hora constante da proposta adjudicada o qual nao
pode, em qualquer caso, ser superior aos seguintes montantes, acrescido
de IVA a taxa legal em vigor, se este for legalmente devido:

Segunda a Domingo diurno: 11 €

Segunda a Domingo nocturno: 14 €

Dia Feriado diurno: 20 €

Dia Feriado nocturno: 24 €

5.Casoa...... venha a alterar ou reduzir as instalagdes descritas no Anexo |
do presente caderno de encargos, o Adjudicatario obriga-se (...)».

«Clausula 34° Condicoes de pagamento

1. Nao hé lugar a pagamentos adiantados ao Adjudicatario.

2. O valor do preco anual constante da proposta adjudicada sera pago
mensalmente, apos a execucao dos servicos contratados, e de acordo coma
periodicidade da sua execucao conforme Anexo

3. As facturas mensais devem ser liquidadas (...).

4. Sempre que o Adjudicatario realize servigos de vigilancia, de caracter
extraordinario, devera (...).» - cfr. fls 25/ss do PA anexo, Pasta .

7. Do Programa do Concurso [PC], entre o mais, consta o seguinte que ora se
destaca:

«Artigo 17° Critério de adjudicagao

A adjudicagdo ¢ feita segundo o critério do mais baixo preco, por referéncia
ao preco anual a que se refere o n° 1 da clausula 33-do Caderno de Encargos
para os servigos de seguranga e vigilancia» -cfr o PA a nexo.

8. Do Convite do concurso, entre 0 mais, consta o seguinte que ora se
destaca:

«(...) 5. As propostas devem ser constituidas pelos seguintes documentos:
a) Declaragdao do Concorrente de aceitacao do conteudo do Caderno de
Encargos, elaborada em conformidade com o modelo constante do Anexo | ao
Codigo dos Contratos Publicos (doravante "CCP");

b) Documento que contenha o preco anual a pagar pela Entidade
Adjudicante, nos termos previstos no n° 1 da clausula 33° do Caderno de
Encargos, pela prestacdo de todos os servigos objecto do Contrato, o qual
serd pago pela ........ em prestagdes mensais, nos termos do dispds Clausula
343 do Caderno de Encargos, devendo discriminar os valores Individualizados
para cada instalagao.

c) Documento que contenha a indicacdo do preco hora adicional de
trabalho por recurso afecto a pagar pelos servicos de vigilancia, de
caracter extraordinario, nos termos previstos na clausula 33° n° 3, do
Caderno de Encargos;

d) No caso de o prego proposto ser 50% ou mais inferior ao parametro base
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constante da clausula 33° n°l, do Caderno de Encargos, documento que
contenha os esclarecimentos justificativos do preco apresentadoy - cfr fls
01/ss do PA anexo, Pasta I.

9) - Dentro do prazo definido para o efeito, a Autora ............. Y e
Qe apresentaram as respectivas propostas — cfr. o PA anexo.

10. Em 07/05/2014, o Jari do Concurso [Jari] formulou um pedido de
esclarecimentos sobre a proposta da ............ , NOS seguintes termos:
«Destinatarios (...) Referéncia (...) Assunto - Pedido de Esclarecimento a
Proposta apresentada pela concorrente ............... (...)

Dada a importancia que o preco da proposta tem no presente procedimento
de contratacio, enquanto critério de adjudicacdo, torna-se imperativo para
: RN garantir que o preco apresentado pelos concorrentes se encontre
devidamente justificado, cumprindo com o estipulado na regulamentacio
colectiva aplicavel e na legislaciao laboral, social e fiscal em vigor.

Face ao exposto, solicitamos a V? Exas que, nos termos do disposto no artigo
72° do CCP, no prazo de 5 (cinco) dias venham apresentar uma nota
justificativa do preco proposto, para a totalidade das horas solicitadas no
Caderno de Encargos.» -cfr fls 2383 do PA, Pasta IV.

11. Em 12/05/2014, @ cvvvuvennnes respondeu ao pedido acabado de referir, pela
exposi¢ao e requerimento de fls 2387/ss do PA [Pasta IV] da qual ora se
destaca o seguinte:

«(...) I° - Das pecas concursais resulta que os concorrentes apenas estao
obrigados a prestar esclarecimentos justificativos do preco se este for
50% ou mais inferior ao preco base, isto ¢, se for anormalmente baixo
(ponto 5 ai d) do Convite a apresentacdo de proposta).

2°- Nao impondo a entidade adjudicante qualquer dever de justificar o
preco que nao seja anormalmente baixo.

3°- O que estd em consonancia como regime legal aplicavel.

(...) 14°- Ora, o preco proposto pela .......... de 1.492.725,12€ esta bastante
afastado do limiar do preco anormalmente baixo.

(...) 24°- Para as justificacdes do prego regem as disposi¢des dos art® s 57°, n
1, ai d) e 71°do CCP, cujos pressupostos, como vimos, nao estdo reunidos.
25°- Em suma, Situando-se o preco proposto pela ......... bem acima do
valor o partir do qual o preco é considerado anormalmente baixo nos
termos da lei e das pecas concursais, ndo tem enquadramento legal o
pedido de justificacdo do preco efectuado pelo juri e nio impende sobre a
........... qualquer dever de resposta a tal pedido.

(...) Em face do exposto, a ........... nao ird apresentar a nota justificativa do
preco solicitada porquanto entende que nao esta legalmente obrigada a fazé-lo,
ja que:

- inexiste fundamento legal ou procedimental para apresentacao de
esclarecimentos justificativos e um preco que nao ¢ a normalmente baixo

- fora dos limites do pre¢o anormalmente baixo, os concorrentes sao livres de
apresentar o preco que entenderem, sem que tal contenda com as suas
obrigacdes remuneratorias, contributivas e fiscais

- a explicitacdo dos calculos efectuados na formagao do prego traduz-se numa
violacao do segredo de negdcio. (...)».

12. Em 10/07/2014, apds a andlise e a avaliacao das propostas, o Juri elaborou
e aprovou o Relatorio Preliminar, do qual ora se destaca o seguinte:

«(..) I1II. PEDIDOS DE ESCLARECIMENTOS AS PROPOSTA
APRESENTADAS

No dia 7 de maio de 2014 e nos termos do disposto n° | do artigo 72° do CCP
foi solicitado esclarecimento a proposta apresentada pela concorrente
.................. , SA o qual foi prestado pela mesma e disponibilizado a

o
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todos as concorrentes através da plataforma electronica (...) e que se encontra
junto ao procedimento, nos termos e para os efeitos do n° 3 do artigo 72°do
CCP.

1 V. ADMISSAO/EXCLUSAO DA(S) PROPOSTA(S) APRESENTADA(S)
Todas as propostas apresentadas pelas concorrentes supra referidas em a), b, e
c¢) do ponto II, cumprem com o disposto no ponto 5 da Carta Convite, na
medida em que foram entregues todos os documentos nele exigidos.

Face ao exposto, propde-se a admissao das trés propostas apresentadas pelas
concorrentes .............. g eeneenans € e,

V. METODOLOGIA, AVALIACAO DA(S) PROPOSTA(S) E
DELIBERACAO

Considerando a metodologia de avaliagdo da propds ta, o ma is baixo preco
por referéncia ao preco a nua | a que se refere o disposto no n° 1 da clausula
33° do Caderno de Encargos e conforme definido no artigo 172 do Programa
de Concurso, e tendo em conta que o valor da proposta apresentada pela
concorrente .......... ¢ de 1.492.725,12 Euros, com fundamento no exposto
nos pontos anteriores deste relatdrio, o Juri delibera por unanimidade:
a)Admitir todas as propostas apresentadas pelas concorrentes .............. ,

........... €........., com a seguinte ordenagao:

1%, -1.492.725,12 €

2% -1.569.998,04 €

30 -1.586.969,30 €

V1. audiéncia prévia (...)» - cft. fls. 2399/ss do PA, Pasta IV.

13. Discordando da decisdo do Juri, acabada de referir, a Autora .......... ea

............. pronunciaram-se em sede de audiéncia prévia, respectivamente,
a fls 2417/ss ao PA, com os fundamentos ali expostos, idénticos aos da
presente Accao, e, a fls 2407/ss ao PA [Pasta [V].

14. Em 12/08/2014, o Juri elaborou o Relatério Final de fls 3025/ss do PA
[Pasta V], do qual ora se destaca o seguinte:

«(..) III. PEDIDOS DE ESCLARECIMENTOS AS PROPOSTA
APRESENTADAS

No dia 7 de maio de 2014 e nos termos do disposto n° | do artigo 72° do CCP
foi solicitado esclarecimento a proposta apresentada pela concorrente
.................. , SA o qual foi prestado pela mesma e disponibilizado a
todas as concorrentes através da plataforma eletronica

.(..) € que se encontra junto ao procedimento, nos termos e para os efeitos do
n° 3 do artigo 72° do

CCP.

(...) VL. ANALISE DA PRONUNCIA APRESENTADA PELA .................
No que respeita a pronunciada ............. , a defesa da exclusdo da proposta
da concorrente ............... assenta, antes de mais, no enquadramento dos
esclarecimentos pedidos enquanto esclarecimentos justificativos de prego
anormalmente baixo, a luz da alinea e) do n° 2 do artigo 70° do CCP.

Em suma, defende a .............. a tese de que o artigo 71° do CCP funciona
apenas como uma presuncao, a entidade adjudicante considerar que o precgo ¢
anormalmente baixo independentemente das restricdes decorrentes desta
disposicao legal e do estabelecido no programa do procedimento.

Nestes termos, a ............... realiza uma interpretacdo do n° 2 do artigo 71°
do CCP, no sentido de que o 6rgao competente para a decisdo de contratar tem
a faculdade de considerar como anormalmente baixo o preco constante das
propostas que, ndo obstante se situarem acima do limiar resultante do critério
previamente fixado, suscitam dividas sobre a sua seriedade ou congruéncia.
Nesta sequéncia, considera a referida concorrente que a entidade adjudicante
invocou erradamente o artigo 72° do CCP e que, na verdade, estamos perante

23/35



08/04/2016

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/ce54228f5c4c734b80257e820056a7ch?OpenDocument

Acordao do Tribunal Central Administrativo

um preco anormalmente baixo, pelo que arecusada ............ em prestar os
esclarecimentos solicitados geraria a exclusao da proposta nos termos da
alinea e) do n° 2 do artigo 70°do CCP.

(..)Ora,a .ccevennnnns nao apresenta proposta abaixo dos valores minimos
legais, pelo que nao é possivel identificar per si qualquer violaciao de
regras legais ou regulamentares. (...)

VII. DELIBERACAO

Com base no atréds exposto e no relatorio preliminar de 10 de julho de 2014,
em conclusao, o juri delibera

a) Manter a admissao de todas as propostas apresentadas pelas concorrentes

............. yeeereeesee € oiinnn...., COM a seguinte ordenacao:

| -1.492.725,12 €

2% - 1.569.998,04 €

30 - 1.586.969,30 €

b) Propor a adjudicaciao da proposta apresentada pela concorrente
.......... , no valor anual de Euros 1.492.725,12 (...)».

15. Em 18/08/2014, a adjudicacdo foi comunicada aos concorrentes,
juntamente com o Relatorio Final, através da plataforma electronica que serve
de base a sua tramitagao.

16. Em 25/08/2014, inconformada, aora A, ............. , ha sequéncia do
relatério final acima referido, apresentou o recurso hierdrquico e de
impugnagdo de fls 3061/ss do PA [pasta V] e para impugnar «a deliberagdo
tomada naquele relatorio», ou, «caso ja tenha sido emitida a decisdo de
adjudicacaoy», impugnar essa decisdo e solicitar a suspensao da sua eficacia,
como os fundamentos ali expostos, similares aos da presente ac¢ao.

17.A ... pronunciou-se a fls 3116/ss do PA [pasta V].

18. Em 18/08/2014, foi levado ao conhecimento da Autora a decisao de
adjudicacao da Ré a proposta da Concorrente ............ no ambito deste
concurso n°® 15/2013.

19. A presente accdo deu entrada em juizo em 19/09/2014 - fIs 2 e 3.

DO DIREITO

O acdrdao sob recurso vem assacado de incorrer em erro de julgamento nas
seguintes matérias:

(a) preco anormalmente baixo .............ooevviiinninnn... itens 1 a6,9a12,27
a 29 e 35 a 41 das conclusoes;

(b) esclarecimentos da proposta (pedido e recusa) ....... itens 7¢ 8, 14a26¢
30 a 34 das conclusoes;

(¢) precos Predatorios ...ve..eeeee et e, . itens 42 a 56 das
conclusoes.

1. preco base; limiar automatico de anomalia;

Na circunstancia, a tipologia procedimental reporta ao concurso limitado por
prévia qualificagdo, tendo-se adoptado o critério de adjudicacdo do mais baixo
preco no art® 17° do Programa do procedimento (PP) — vd. item 7 do
probatorio - com fixacao de prego base global de 1.587.000,00 €, cldusula 33°
n°® 1 do Caderno de encargos (CE) e pregos base unitarios no tocante ao valor
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hora, clausula 33° n° 3 do CE — vd. item 6 do probatorio — bem como da
apresentagdo de documentos conjuntamente com a proposta, relativos ao
“pre¢o anual a pagar .. pela prestagao de todos os servigos objecto do contrato
... devendo discriminar os valores individualizados para cada instalagao”,
ponto 5 b) do Convite, ao “prego hora adicional de trabalho por ... servigos de
vigilancia de caricter extraordinario”, ponto 5 ¢) do Convite, e aos
esclarecimentos justificativos em caso do preco proposto ser igual ou inferior
a 50% do preco base global fixado na clausula 33° n° 1 do CE, ponto 5 c) do
Convite — vd. item 8 do probatorio.

Atento o enquadramento normativo que lhe corresponde, o prec¢o base fixado
no CE significa que a entidade adjudicante determinou:

1. o limite maximo “que se dispde a pagar pela execugdo de todas as
prestacdes” objecto do contrato, cft. art’s. 47°n° 1 a) e 97° n° 1 CCP;

ii. introduziu um pardmetro de validade e razdo material de exclusao de
propostas cujo preco contratual seja superior, cft. art®s. 70° n° 2 d) e 146° n° 2
0) CCP, bem como

iii. um dos dois mecanismos de aferi¢do automatica de preco anormalmente
baixo, no caso, de o preco contratual ser igual ou inferior a 50% do preco base
fixado no CE, cft. art® 71° n° 1 b) CCP, causa imediata de exclusao se a
proposta nao for acompanhada do documento justificativo do prego
apresentado em desrespeito do limite automatico de anomalia, cfr. art®s. 57°
n°1d),70°n°2e) 1" parte e 146° n° 2 d) e 0) CCP.

2. juizo de suspeita de anomalia do preco contratual — art’s. 71°n°s 1,2 e
3e72°n°1 CCP;

No caso trazido a recurso a questdo ndo vem colocada na perspectiva da
violacao do limiar automatico de prego anormalmente baixo na exacta medida
em que o preco contratual da Contra-Interessada, ora Recorrida, apresenta um
valor total acima do limiar resultante do critério de adjudicacdo previamente
fixado no programa do concurso.

A existéncia de prego base e consequente automatismo da operatividade do
mecanismo legal supletivo ou da iniciativa administrativa, previsto no art® 71°
n°® 1 CCP, ndo constitui factor preclusivo da competéncia da entidade
adjudicante de, discricionariamente e com fundamento nas disposi¢des
conjugadas dos art’s. 71°n°s 1,2 e 3 e 72° n° 1 CCP, abrir no procedimento o
incidente de averiguacao da seriedade e congruéncia das propostas sobre as
quais, no seu entender, perfile de modo fundamentado e concreto um juizo de
suspeita de anomalia sobre o preco contratual proposto.

Relativamente ao limiar de anomalia estabelecido em critério legal supletivo
no art® 71° n° 1 CCP segue-se o entendimento sustentado pela doutrina da
especialidade no sentido de que este normativo contém “(..) uma presunc¢ao
legal inilidivel de que as propostas cujo preco seja inferior ao limiar
estabelecido devem ser consideradas anomalas, isto €, devem ser
necessariamente submetidas ao sub-procedimento de verificacdo da sua
anomalia. Todavia, o preceito nao estabelece qualquer proibicao de
submeter a essa mesma verificagdo outras propostas que, por decisao
fundamentada, sejam também consideradas de preco anormalmente baixo. ...
... como muito bem sintetiza Rosanna de Nictolis “a compatibilidade do
limiar matematico de determinagdo das propostas andmalas com o direito
comunitario s6 pode ser admitida sob condi¢do de a interpretar no sentido de
que a mesma nao preclude o poder da Administracao de,
discricionariamente, submeter 4 verificagdo outras propostas, cujo prego se
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situa acima daquele limiar, e que despertem igualmente suspeitas sobre a sua
seriedade ou conguéncia”.

Por isso, e caso se entenda que a permissdo nele nao se encontra directamente
prevista, por interpretacio extensiva do n° 2 do artigo 71° do CCP deve
admitir-se que o 6rgao competente para a decisdo de contratar tem a faculdade
de considerar anormalmente baixo o preco constante de proposta que, nao
obstante se situar acima do limiar resultante do critério previamente fixado,
suscita sérias duvidas sobre a sua seriedade ou congruéncia. (..)”. (1)

*

Decorre do exposto que, num primeiro momento, este juizo de suspeita ha-de
assentar no conteudo da proposta e documentos instrutdrios, tal como levados
ao procedimento, o que implica saber como € que se forma o dever juridico de
pedir esclarecimentos, isto €, quais sdo os pressupostos desse dever
administrativo, seja no quadro de limiar automatico de anomalia do prego
proposto, v.g. por auto-vinculagdo da entidade adjudicante, ou mesmo que nao
haja nem limiar de anomalia no convite ou no programa do concurso nem
preco base no caderno de encargos.

O uso de poderes discricionarios da entidade adjudicante para considerar
duvidosa uma dada proposta por auséncia de congruéncia intrinseca e,
consequentemente, de seriedade para sustentar a execucao continuada das
prestacdes contratuais, configura um juizo dubitativo de seriedade tomado a
luz das circunstincias vigentes e conhecidas no momento em que decorrem os
preliminares pré-contratuais, e fundado no preciso pre¢o contratual proposto
que a entidade adjudicante se apresenta como passivel de enquadrar um preco
anormalmente baixo, donde, pressupde que terminado o prazo de
apresentagao das propostas, o juri,

(1) primeiro, proceda a analise das que foram apresentadas no uso da
competéncia genericamente estatuida no art® 69° n° 1 b) CCP,

(i1) segundo, solicite ao candidato ou concorrente, por escrito € sob prazo
adequado, esclarecimentos justificativos “relativos aos elementos constitutivos
da proposta” antes de propor a exclusao da proposta com fundamento no
citado prego anormalmente baixo, isto €, pega esclarecimentos sobre os pontos
concretos da proposta apresentada que, no critério motivado do juri, num
primeiro patamar de andlise, suportam o fundado juizo de duvida sobre a
congruéncia e seriedade da proposta e, num segundo patamar de analise,
convergem na subsuncao do preco contratual proposto no conceito de preco
anormalmente baixo vazado no texto legal, vd. art®s 71°n° 3 e 72° n° 1
CCP,

(111) terceiro, analise os esclarecimentos prestados pelo candidato sobre os
pontos concretos da proposta solicitados e o dito preco anormalmente baixo
proposto, art® 71° n° 4, tanto na hipotese dos limiares automaticos
considerados no art® 71° n° 1, como de o preco contratual apresentado se
situar acima da verificagdo automatica de anomalia, art® 71° n° 2 CCP.

Os dispositivos legais mencionados evidenciam a existéncia de um sub-
procedimento enxertado no procedimento pré-contratual, tendo por finalidade
adjectiva a observancia do contraditorio sucessivo junto dos candidatos ou
concorrentes cujas propostas, depois de abertas € em via de analise pelo juri,
suscitem objectivamente diividas de congruéncia e seriedade quanto ao
cumprimento das obrigagdes no dominio da execucdo contratual, no que tange
ao prego contratual.

Efectivamente, em juizo de normalidade com suporte nas caracteristicas
concretas do bem ou servigo que a entidade adjudicante pretende adquirir no
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mercado, o preco proposto ha-de ser suficiente para cobrir os custos
correntes contabilisticamente necessarios a execucao do contrato, acrescidos
da margem de lucro expectavel pela pessoa singular ou colectiva, maxime, a
sociedade comercial, que se candidata a adjudicagao.

E mais; a componente do preco contratual reportada a margem de lucro
nao pode apresentar-se de tal modo esmagada no meio dos restantes custos
correntes de execugdo do contrato que, em critério de probabilidade a qualquer
sujeito com conhecimentos proprios no ambito do objecto contratual se lhe
afigure como verosimil que, contas feitas, a margem de lucro ¢ obtida a custa
de uma execuc¢do deficiente do produto ou servigo prestado pela
Administracao (aos contribuintes)

Consequentemente, em caso de adjudicacdo, os vicios na execu¢do do contrato
serdo origindrios de uma pratica administrativa indevida e expressa no acto de
adjudicacao de proposta que, em si mesmo, continha todas as indicacdes
objectivas de que ndo era séria e congruente para cumprir o contrato e que,
seja o 6rgdo competente para a decisdo de contratar, art® 71° n® 2 CCP, seja o
juri por delegacdo, art® 69° n° 2 CCP, deviam ter visto € ndo viram.
Naturalmente que poderemos estar em sede de valoragdes por recurso a juizos
técnicos, em que o juizo juridico sobre o pre¢o anormalmente baixo é
incindivel dos juizos proprios da lex artis a que o contrato a adjudicar se
reporta, caso em que “(..) o controlo da qualificagdo técnica pelo tribunal
implicaria j4 uma apreciacao da propria discricionariedade administrativa,
pelo que deve ser rejeitado. (..)”. (2)

Como diz a doutrina, “(..) O contraditério que ¢ imposto pelas directivas
comunitarias €, a nosso ver, um contraditorio dirigido, no sentido de que os
concorrentes cujas propostas sao qualificadas como de prego anormalmente
baixo tém de se justificar perante imputacgdes, sejam elas genéricas ou
concretas, que lhes sdo dirigidas no sentido da suspeita de falta de seriedade
ou congruéncia do preco proposto em relacio a proposta contratual em
causa.

Esse contraditdrio tanto ¢ dirigido, no sentido assinalado, nos casos em que o
concorrente propde um preco que ja sabe ser anormalmente baixo (como
sucede “quando esse preco resulte, directa ou indirectamente, das pegas do
procedimento”, na sintética expressao da parte final da alinea d) do n° 1 do
art® 57° do CCP), como nos casos em que s0 ¢ confrontado com essa
qualificagdo no seguimento de uma decisao discricionaria da entidade
adjudicante proferida nos termos do n° 2 do art® 71° do CCP.

[(70) Ou ainda, quando a qualificacao do prego como anormalmente baixo
resulte da aplicacdo de um critério automatico que, a semelhanga do previsto
na legislagdo italiana ou do que, entre nos, ja constou do n° 6 do art® 93° do
DL n° 235/86, de 18 de Agosto, depende da média dos pregos propostos e,
como tal, s6 pode ser conhecido depois de apresentadas e abertas as propostas.
Nesse caso, ¢ igualmente aplicavel, por identidade de razao, o disposto no n°® 2
do art® 71°.].

(..) nos casos em que a anomalia da proposta resulta do exercicio de um poder
discricionario da entidade adjudicante, como esta ¢ obrigada a
fundamentar a sua decisao (cfr. n° 2 do art® 71° do CCP), a anomalia tem
que assentar em pontos precisos da proposta que lhe suscitam suspeitas
concretas € que ao concorrente cabe afastar nas justificacoes que apresente ao
abrigo do n° 3 do mesmo art’® 71°.

(..) justificacoes (..) idoneas a demonstrar que o preco, ainda que
anormalmente baixo, ¢ um pre¢o de mercado, sério e congruente. Trata-se, em
sintese, de uma demonstracio, feita através de juizos de verosimilhanca,
que assenta num confronto com a realidade do mercado.
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(..) Por isso, sob pena de violacao da directiva comunitaria (cfr. n° 1 do art®
55° da Directiva n° 2004/18), o art® 71° do CCP deve ser interpretado a luz
da jurisprudéncia Lombardini, [Acérdao do TJCE de 27.11.2001, processo
C-285/99 e C-286/99 - Lombardini/Mantovani| no sentido de o seu n® 3 se
aplicar também, nos dois casos previstos no n° 1, quando as justificagdes
anteriormente apresentadas tenham criado na entidade adjudicante davidas
sobre pontos ou elementos concretos e precisos da proposta. Mas, assim
sendo, impde-se também que seja convocada a aplica¢do da segunda parte do
n° 2 do art® 71° do CCP, isto ¢, que a entidade adjudicante fundamente essa
decisdo de solicitar novos “esclarecimentos justificativos”, pois s6 assim € que
ocorre um verdadeiro contraditério, como o prevé, tanto aquele n° 3 do art®
71° do CCP. (..)” (3)

No sentido exposto, o acordao deste TCAS tirado no rec. n® 6985/10 de
17.FEV.2011 de que fomos Relatora.

3. pedido de esclarecimentos de propostas — art® 72°n°s 1 e 2 CCP;

No caso trazido a recurso o juri ateve-se ao primeiro patamar de analise, pois
que, tendo formulado um juizo de duvida de anomalia solicitou
esclarecimentos sobre o prego contratual proposto pela Contra-interessada ora
Recorrida, vd. item 10 do Probatorio, sem que tenha prosseguido na
tramitacdo do incidente em causa, pois nao concretizou o segundo patamar de
andlise em ordem a dirimir o juizo de duvida e concluir pela verificagdo ou
nao da apresentacdo de um prego andmalo.

De acordo com o item 10 do Probatdrio o pedido de esclarecimentos dirigido
a Contra-interessada ora Recorrida foi formulado nos seguintes termos:

“(..) Dada a importancia que o pre¢o da proposta tem no presente
procedimento de contratacio, enquanto critério de adjudicagdo, torna-se
imperativo para a ....... garantir que o preco apresentado pelos
concorrentes se encontre devidamente justificado, cumprindo com o
estipulado na regulamentacio colectiva aplicavel e na legislaciao laboral,
social e fiscal em vigor.

Face ao exposto, solicitamos a V# Exas. que, nos termos do disposto no artigo
72° do CCP, no prazo de 5 (cinco) dias venham apresentar uma nota
justificativa do preco proposto, para a totalidade das horas solicitadas no
Caderno de Encargos. (..)”

Relativamente ao unico atributo levado a concorréncia, o pedido € explicito
quanto ao ambito de esclarecimento solicitado, a saber:

1. “garantir que o precgo apresentado ... se encontre devidamente justificado”
ii. “cumprindo com o estipulado na regulamentacao colectiva aplicavel”

iii. “e na legislagdo laboral, social e fiscal em vigor”

De acordo com o item 11 do Probatério a Contra-interessada ora Recorrida
nao prestou esclarecimentos na matéria solicitada, justificando como segue,
para o que ora interessa,

“(..)Para as justificacdes do preco regem as disposicoes dos art® s 57°, n° 1, al
d) e 71°do CCP, cujos pressupostos, como vimos, ndo estao reunidos.
Situando-se o preco proposto pela ......... bem acima do valor o partir do
qual o preco ¢ considerado anormalmente baixo nos termos da lei e das pecas
concursais, nao tem enquadramento legal o pedido de justificacdo do

preco efectuado pelo juri e ndo impende sobre a ........... qualquer dever de
resposta a tal pedido.
(...) Em face do exposto, a ........... nado ird apresentar a nota justificativa do

preco solicitada porquanto entende que nao esta legalmente obrigada a fazé-lo,
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ja que:
- inexiste fundamento legal ou procedimental para apresentacdo de
esclarecimentos justificativos € um preco que ndo ¢ a normalmente baixo
- fora dos limites do preco anormalmente baixo, os concorrentes sdo livres de
apresentar o preco que entenderem, sem que tal contenda com as suas
obrigagdes remuneratdrias, contributivas e fiscais (..)”.
Em sede Relatorios Preliminar e Final, supra nos itens 12 e 14 do Probatorio,
o juri considerou que o solicitado esclarecimento a proposta “(..) foi prestado
pela mesma (..)” e que a concorrente em causa “(..) nao apresenta proposta
abaixo dos valores minimos legais, pelo que nao ¢é possivel identificar per
si qualquer violagao de regras legais ou regulamentares (..)”, propondo a
adjudicacao da proposta apresentada pela Contra-interessada ora Recorrida.
Decorre dos termos expressos nos Relatorios Preliminar e Final que a ndo
concretizagdo do juizo de anomalia suscitado em sede de pedido de
esclarecimentos sobre o prego contratual se fundamentou no entendimento de
que a proposta do concorrente em causa ndo apresenta preco contratual “(..)
abaixo dos valores minimos legais (..)”.
O que significa que o 6rgdo competente para a decisao de contratar
acompanhou o juri concursal no entendimento de que o preco contratual
apresentado pela ora Contra-interessada e Recorrida nao ¢ recondutivel ao
conceito de pre¢o anormalmente baixo por ndo infringir os limiares
automaticos de anomalia do art® 71° n° 1 CCP por reporte ao preco base fixado
no PP.

Pelas razoes de direito ja expostas, ndo tem sustentacao a imputada ilegalidade
do pedido de esclarecimentos formulado quanto ao prego apresentado em
valor acima do limiar automético de anomalia.

Por outro lado, em matéria de esclarecimentos, cabem no objecto da previsao
do art® 72° n° 1 CCP “(..) tanto aqueles considerados necessarios a analise
quanto a avaliacdo das propostas, como refere o art® 72°/1 — que € 0 mesmo
que dizer que podem ter como objecto qualquer questdo ou assunto, formal ou
material, a que as propostas respeitem (..)” no respeito, evidentemente, do
enunciado de pressupostos de atendibilidade de esclarecimentos das propostas
vazado no art® 72° n° 2 CCP: nio contradizer os documentos juntos com a
proposta, nao alterar ou completar os atributos, nem suprir omissoes
constitutivas de exclusio nos termos do art® 70 n° 2 a) CCP; o que significa
que nao sao admitidos esclarecimentos interpretativos em ordem a suprir
deficiéncias de apresentacdo de atributos que contendam com a avaliagdo da
proposta (causa de exclusdo, art® 70° n° 2 ¢) CCP) salvo em matérias
estritamente técnicas (que nao juridica, como ¢ 6bvio), nem integrativos em
ordem a suprir omissoes. (4)

Para além da licitude do pedido de esclarecimentos sobre o preco apresentado
em valor acima do limiar automatico de anomalia, no caso do concreto
procedimento uma parte dos esclarecimentos solicitados ¢ dirigida aos custos
de pessoal a alocar a prestacao do servigo de seguranca, na componente
retributiva de base convencional e na componente fiscal, sendo que por
caréncia de melhor explicitacdo no processo, ndo se compreende com precisdo

29/35



08/04/2016

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/ce54228f5c4c734b80257e820056a7ch?OpenDocument

Acordao do Tribunal Central Administrativo

o alcance atribuido pelo juri ao elemento “legislagao social” na medida em
que as contribui¢des a seguranga social t€m natureza parafiscal e, nesse
sentido, ja estariam incluidos na anterior formulagao.

Como ja se afirmou no acordao deste TCAS tirado no rec. n° 7691/11 de
12.AGO.2011, de que fomos Relatora, o principio da irredutibilidade da
retribuicido vem consagrado no art® 129° n°1d) do CT, aprovado pela Lei
7/2009 de 12.02 (anterior art® 122° d) do CT aprovado pela lei 99/2003),
normativo que apenas excepciona do ambito de imperatividade garantistica da
prestacdo contratual por banda do trabalhador “os casos previstos neste
Codigo e nos instrumentos de regulagdo colectiva de trabalho”.

Tal significa confinar as excepgdes a este principio (1) as hipoteses
expressamente contempladas no Codigo do Trabalho e (ii) aos instrumentos de
regulamentacdo colectiva de trabalho.

Nesta matéria, em analise comparativa com o regime do art® 21° da LCT, diz-
nos a doutrina “(..) Por outras palavras: deixou de ser licita a diminui¢ao da
retribui¢do, que nao resulte de modificacdes contratuais, por mero acordo
das partes. (..)”, bem como “(..) decorre da norma a sua indole convénio-
dispositiva, nos termos e para os efeitos do art® 5° do CT: assim, ndo pode
ser reduzida a retribuicao por contrato de trabalho, salvo nos casos previstos
na lei. (..)”, isto ¢, na medida em que limita a reducdo da retribui¢do ao
dominio negocial que tenha por fonte a contratacao colectiva, o art® 122° d)
CT integra-se no campo das “(..) normas que nio podem ser afastadas pelos
contratos de trabalho, mas podem ser afastadas por convencio colectiva
de trabalho. (..)” (5) (6)

Salvo o devido respeito por entendimento distinto, a obrigatoriedade de
cumprimento da legisla¢do laboral — e para fiscal, naturalmente, dado que se
trata de obrigagdo de direito publico - no que respeita ao pessoal que o
adjudicatario venha a contratar, encontra as suas raizes no principio da
legalidade, na vertente da preferéncia de lei, que enforma toda a actividade
da Administracao, cfr. art® 266° n° 2 CRP, tendo por consequéncia a
invalidade dos actos, e omissdes de actos, cuja pratica a lei impde.

Atento o disposto no art® 96° n° 2 CCP, em caso de adjudicacao os elementos
constitutivos da proposta (maxime, atributos, termos e condi¢des), assumem a
natureza de clausulado contratual, o que significa que os elementos essenciais
da proposta em desconformidade com disposi¢coes legais imperativas
contém, de per si, a capacidade de se reflectir no contrato, afectando-o de
invalidade por ilegalidade consequente, sendo, por isso, caso de exclusdo da
proposta integravel na previsdo do art® 70° n° 2 f) CCP, além de que, em sede
de contratagdo publica, a apresentacao de preco contratual competitivo
fundado no incumprimento dos minimos legais de retribuicao do trabalho
e imposicdes fiscais e parafiscais configurar, a nosso ver, o falseamento da
concorréncia, passivel, igualmente, de exclusao da proposta nos termos do
art’ 70° n° 2 g) CCP. (7) (8)

4. causa de exclusao do art® 72° n° 2 e) CCP;

Todavia, na economia da causa nao € questao juridicamente indiferente a
circunstancia de o juri ndo ter formulado um juizo de certeza, no sentido
positivo ou negativo segundo os parametros expressos no pedido de
esclarecimentos sobre o atributo da proposta, consequente do concreto juizo
de suspeita de anomalia expressamente levado ao procedimento pelos
esclarecimentos pedidos sobre o preco contratual nela apresentado.

De facto, o juizo de duvida foi deixado em aberto em via do entendimento
entretanto sufragado nos Relatorios Preliminar e Final de o conceito de preco
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anormalmente baixo ter como pressupostos legais e, portanto, se restringir a
desconsideragao dos limiares automaticos de anomalia do art® 71° n° 1 CCP,
vd. itens 12 e 13 do Probatoério, no que foi acompanhado pelo 6rgao
competente para a decisdo de contratar, vd. itens 15 e 18 do Probatorio.

E como foi deixado em aberto porque o preco contratual da Contra-interessada
ora Recorrida claramente se situa em valor superior ao limiar automatico de
anomalia, o procedimento nada evidencia sobre a matéria que foi objecto de
solicitacao de esclarecimentos.

Donde, do procedimento nada resulta em termos de matéria de facto que
permita saber se o preco contratual da proposta que foi adjudicada “(..) se
encontr[a] devidamente justificado, cumprindo com o estipulado na
regulamentagdo colectiva aplicavel e na legislagdo laboral, social e fiscal em
vigor (..)” na medida em que ndo foi apresentada ““(..)nota justificativa do
preco proposto, para a totalidade das horas solicitadas no Caderno de
Encargos (..)”, conforme solicitado, vd. item 10 do Probatério.

Este aspecto lacunar no tocante a matéria de facto levada ao Probatorio a
partir do procedimento — isto ¢, matéria de facto resultante dos actos
documentados no procedimento e levada ao probatdério em sede de sentenca
do Tribunal a quo - assume importancia no caso trazido a recurso, porque o
regime do CCP nao pressupde que aos concorrentes seja vedado apresentar
precos competitivos em valor igual ou inferior ao limiar da anomalia, apenas
se impode, nesta circunstancia, que entre os documentos constitutivos
obrigatérios da proposta e de consequente apresentagdo simultanea, figure o
documento justificativo do pre¢o anormalmente baixo proposto “quando esse
preco resulte, directa ou indirectamente das pecas do procedimento” cfr. art’
57°n° 1 d) CCP. (9)

Esta exigéncia da simultaneidade justificativa documental com a entrada da
proposta na plataforma electronica tem base normativa, pois havendo prego
fixado nos termos do art® 71° n° 1 (1* ou 2* parte), a auséncia de justificacao
documental do pre¢o anormalmente baixo proposto determina a exclusdo da
proposta, cft. art® 70° n° 2 e) CCP, ou seja, como salienta a doutrina “(..)
resultando claramente o valor do preco anormalmente baixo da proposta do
seu confronto com o caderno de encargos ou o programa, [se] o concorrente
ndo apresentar logo, com ela, o documento previsto na alinea d) do art® 57°/1,
hipdtese que se vem entendendo ser causa da sua imediata exclusdo sem
necessidade de solicitar ao concorrente a justificacdo para o preco
apresentado (..)”. (10)

Razao por que, salvo o devido respeito, ndo se acompanha o entendimento da
ora Recorrente sintetizado no item 14 das conclusdes de que,

“(..) perante arecusada .......... de justificar o seu preco a Uinica consequéncia
legalmente admissivel seria a exclusdao daquela proposta; com efeito nos
termos da alinea e) do n°2 do artigo 70° do CCP, sao excluidas as propostas
cuja analise revele um prego total anormalmente baixo - preco que foi
discricionariamente considerado como tal pela entidade adjudicante (pelo juri)
- cyjos esclarecimentos justificativos ndo tenham sido apresentados. (..)”.

A nosso ver, a causa de exclusdo da alinea e) comporta duas hipéteses legais
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distintas, em ordem a operatividade do efeito juridico de exclusido
determinado no n° 2 do art® 70°, em via de andlise das propostas.

A primeira, configurada pela hipdtese de um prego contratual em violacao
dos limiares automaticos do art® 71° n° 1 sem que o concorrente tenha
acompanhado a proposta, ou seja, tenha instruido a proposta com o documento
(nota justificativa) prescrito no art® 57° n° 1 d).

Isto porque, em termos de CCP, por remissao do art® 122° n° 2 para o art®
146° n° 2, o relatorio preliminar ha-de propor a exclusdo das propostas - cfr.
146° n° 2 d) — “que nao sejam constituidas por todos os documentos exigidos
nos termos do disposto no n° 1 do artigo 57°”, entre os quais figura o
documento referido no art® 57° n° 1 d) — “documentos que contenham, os
esclarecimentos justificativos da apresentagdo de um pre¢o anormalmente
baixo, quando esse preco resulte, directa ou indirectamente, das pecas do
procedimento”.

Portanto, se o preco contratual desconsidera, em resultado de anélise
aritmética, os percentuais legais ou o valor ou percentual supletivamente
fixados pela entidade adjudicante (art® 71° n° 1) sem se mostrar junta a
competente nota justificativa instrutoria do preco apresentado na proposta, ndo
cabe solicitar esclarecimentos, antes compete ao juri propor a exclusao da
proposta com fundamento nos art®s. 57° n° 1 d) e 146° n° 2 d) CCP.

Neste quadro, por subsuncao na primeira hipdtese do art® 70° n° 2 e) também
opera a causa de exclusdo prevista no art® 146° n° 2 o) CCP.

A segunda hipdtese consta do texto do art® 70° n° 2 e) a partir da conjuncio
disjuntiva “ou” e vai até final, configurada pelos esclarecimentos sobre o
preco contratual que tenham sido pedidos no dominio da competéncia
nesta matéria atribuida ao jari pelo art® 72°, esclarecimentos - que podem
ter por objecto a nota justificativa que acompanha a proposta e que o juri
considere necessitar de aclaragdo - e o juri tenha considerado inabeis ou
inidoneos para afastar as diavidas que previamente se lhe suscitaram em
sede de anomalia do prego contratual (preco anormalmente baixo).

Ou seja, destas duas hipdteses decorre que o art® 70° n® 2 ¢) CCP tem como
pressuposto que no decurso da andlise das propostas em concreto, o juri do
procedimento concluiu o juizo valorativo sobre o preco apresentado,
desde a situagdo de duvida que desencadeou a solicitacdo de esclarecimentos
até a apreciacgdo da situacdo de facto no confronto com os esclarecimentos
dados, no sentido de considerar verificado o enquadramento do preco
apresentado no conceito de preco anormalmente baixo.

A tinica omissao a que se reporta a causa de exclusiao da alinea e) do art®
70° n° 2 tem por referéncia um acto omissivo do concorrente, certo, mas rege
na hipotese de esse mesmo concorrente ter apresentado um preco igual ou
inferior ao limiar automatico de anomalia (legal ou plasmado no procedimento
por iniciativa da entidade adjudicante) omitindo a nota justificativa instrutdria
da proposta de preco apresentado nestas circunstancias, ou seja, concentra-se
na hipotese do art’ 57° n° 1 d) conjugado com o art® 146° n° 2 d) e 0) CCP.

*

Na primeira hipotese do art® 70° n° 2 e) CCP, ndo ¢ a omissao de
esclarecimentos justificativos sobre o prego apresentado que, em si mesma,
constitui causa de exclusdo da proposta; a causa reside na situacao
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antecedente a verificada omissao, isto €, reside no valor do preco
apresentado, subsumivel no limiar matematico de anomalia e, sendo assim,
nao ha esclarecimentos a pedir por parte do juri, nos termos ja referidos.

O caso trazido a recurso ¢, pelo contrario, insusceptivel de subsuncao na
primeira parte do art® 72° n°® 2 e) CCP pois, como ja afirmado, este normativo
pressupde, implicitamente, a formulagdo de um juizo conclusivo de anomalia
por parte do jiri do procedimento, isto €, pressupde que na hipotese de nao
serem prestados os esclarecimentos solicitados sobre atributos da propostas,
v.g. sobre o preco apresentado, o juri no exercicio da competéncia propria
atribuida pelo art® 69° n° 1 CCP de apreciagdo das propostas e elaboragao dos
relatorios de anélise, prossegue na operacio de consolidacido ou de
afastamento do juizo de suspeita de anomalia do preco que desencadeou o
pedido de esclarecimentos.

Exactamente por isso “(..) a falta de prestacao dos esclarecimentos pedidos ao
abrigo dessa norma [art® 72°/1 CCP] nao determina, s6 por si, a exclusdo das
propostas de prego nao esclarecidas, nao decompostas nos seus diversos
custos e encargos. Uma exclusdo decidida nesses termos peca(ria), portanto,
por invalidade. (..)”. (11)

Como ja afirmado supra, o juizo de duvida formulado aquando da solicitagdo
de esclarecimentos sobre o preco apresentado na proposta foi deixado em
aberto, com fundamento em que o preco contratual da Contra-interessada ora
Recorrida se situa em valor superior ao limiar automatico de anomalia e, por
outro lado, dos articulados em termos de matéria de facto alegada com base na
documentagdo procedimental, nada resulta em termos de matéria de facto
susceptivel de ser levada ao probatério, quer pelo Tribunal a quo quer nesta
fase pelo Tribunal de recurso.

O que significa que ndo releva para a economia do caso concreto a
problematica da formacao do preco proposto e do modo de cdlculo de um
limiar de anomalia da proposta apresentada pela Contra-interessada ora
Recorrida, v.g. no respeito pelos encargos laborais e sociais minimos de base
legal e regulamentar proprios do sector de actividade econdmica em causa, €
por duas ordens de razdes, primeiro porque ¢ matéria que ndo consta e,
portanto, ndo participa da motivagdo expressa nos Relatorios Preliminar e
Final que sustenta os esclarecimentos pedidos como prestados, segundo
porque tal matéria ndo € sequer passivel de subsung¢ao na previsao do art® 95°
n° 2 CPTA na exacta medida em que os factos trazidos ao processo e levados
ao probatorio nao permitem identificar oficiosamente e subsumir no quadro
juridico em que se inserem as causas de invalidade alegadas pela ora
Recorrente.

Por tudo quanto vem de ser dito, improcedem as questdes trazidas a recurso
em matéria de causas de exclusdo de propostas conexionadas com o ambito de
solicitacdo e omissdo de esclarecimentos por formulagdo de juizo de anomalia
do prego proposto, no enquadramento especifico do caso concreto sustentado
pelo Recorrente - itens 7 € 8, 14 a 26 e 30 a 34 das conclusdes - considerando-
se prejudicadas as questdes referentes a precos predatdrios dos itens 42 a 56,
pela solucdo dada as antecedentes.
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Termos em que acordam, em conferéncia, os Juizes Desembargadores da
Seccao de Contencioso

Administrativo do Tribunal Central Administrativo Sul em julgar
improcedente o recurso e confirmar o acordao proferido.

Custas a cargo do Recorrente.
Lisboa, 09.JUL.2015
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