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Acordaos TCAS
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CA-2°JUIZO

09-07-2015

PAULO PEREIRA GOUVEIA

CONTENCIOSO PRE-CONTRATUAL

I-Se ap.i.ndo atacou, de todo, um dos varios fundamentos do ato administrativo
impugnado, qual seja o da violag@o do art. 70°a) do C.C.P. relativamente aos valores/pregos
dos servigos de vigilancia extraordinarios, a agdo ¢ inviavel.

II - E que, mesmo que provada toda a factualidade da causa de pedir contida na p.i., o ato

administrativo impugnado sempre se manteria na ordem juridica com o fundamento que a
autora ndo atacou.

UNANIMIDADE

Acordam, em conferéncia, na 1* Seccdo do Tribunal Central Administrativo Sul:

[. RELATORIO

O , S.A., intentou no T.A.C. de SINTRA

Aciao de contencioso pré-contratual contra

l ESCOLA ooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

e Contra Interessados: .........covviiiiiiiiiinnni..n. , S.A. e OUTROS.
Pediu o seguinte:

-Que seja anulada a Decisdo de Exclusdo da proposta da ... ... ......, a Autora, do
Procedimento n° 2/AQ/-VS/2013/ESEL para a prestacdo de servicos de Vigilancia
e Seguranca, ao abrigo do Acordo Quadro, para a Escola

voeeene.. € Servicos Comuns da ... .... Y eSL, e

-Que seja anulada a Decisdo de Adjudicacdo a “......................cc........, S.A” dos
servicos objeto do identificado Procedimento,

-Que seja a .......... condenada a abster-se de celebrar o contrato com a
T ceee e, LA 70U, caso o mesmo tenha ja sido celebrado, que seja o
mesmo anulado,

(&3

-Que seja a ........ condenada a admitir a proposta da ...... ... .... , a ordena-la em
primeiro lugar e a adjudicar a ............. os servigos objeto do identificado
Procedimento Que seja a ... ... ... condenada a celebrar com a ... ... ... o contrato

respeitante ao identificado Procedimento.

*

Por acordao de 24-2-2015, o referido tribunal decidiu absolver os demandados dos
pedidos.
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Inconformada, a a. recorre para este Tribunal Central Administrativo Sul,
formulando na sua alegacdo as seguintes conclusoes:

. A questBo a difmir pelo Tribunol @ quo era a de saber se os circunstncics em

fus assentou a decisdio de excluso da profeasta da Autord integravarn ou ndo

as previsdes da alinea ) e da ailhea gl de n 2 do At® 70° do CCP.

IIl. Ac decidir pela vaificagdo de uma cousa da exclusdo novo — a prevista na

allhea a) do n.” 2 do Art? 7P do CCF - na qual ndo assentou a dacisiio ds

.

VI

'H‘“.

Vil

exclusdo da proposia da Autora agui impugnada, & que, par isse, ndo integra
a cousa de pediy, o fbunal a guo tomeu conhecimento de guestao de que
néie podia fer tomado conhecimento, sendo, por esse motivo, nulo por excesss
de pronuncia nos termes do disposio no Art.? 615°, n2 1, al. d}. do CPC.

Ainda que assim se ndo entenda (no que ndo se concade),
Ndc se verlfice a previstic dao alinea al do n.t 2 do Art.? 70° do CCP.
& aprasenicgdo pela de um preco para servicos uexram, em resposia ¢
um pedido de W, prego ndo seicitado previamente no convite & que ndo
constiful um  afrbute do proposta objecto de avoiagfio. ndo pode
funcdameniar a exclusdo da sua propasia.
O preco totol proposto pela (138,667 .56€) nao foi allerado pela
em momento algum,
Violou, oois, 0 Acdrd&o recomido o disposic@o do ponto V1 do Convite e do
artigo 24° de Caderno de Encargos & ainda os arfiges 54°, 57° n.® 1 al. b), 70°n.°
2al.a)e72°n°2do CCP.
O simplss facto de o prece proposio ser boixo ou © mals baixo [sem sar
anoma'mente baixo) ndo s& ndo constitui fundamento de exclustio da
proposia como ndo permite qualguer juizo de suspeicdo ou de censura sobre a
masma ja gue, enire o limiar do preco anormalmente bdixo e ¢ preco base, a
concomréncio funciona (ou deve funcionar) sem limitacdes.
Ao assim ndo entender, violou o Acdrddo recomido as disposicdes do Art.® 47°
neledoAi®7/Fn® 2al d)ee) do CCP.
O Actrd@o recorido violou ainda us disposictes dos Artes 562, nt 1, 707, n.° 2 al,
i e gl e 71" do CCP, o Principio da Concoréncia & o Principio da liberdade de

gestao empresarial consagrada ro Art.? 61° n.® 1 da Constituicdo.

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/0c42e9f3f1aa019280257e82005742d7?0OpenDocument

221



08/04/2016

Xl

Xl

Xl

XV,

Acordao do Tribunal Central Administrativo

Farquanto,
Ndo ha no CCP gualquer disposigdo gus delimite os termos em que a prego
deve ser formade ¢u que Imponhd o decampasicdo do mesmo numo
determinoda estrutura fixa de gustes ou gue obrigue o concomrents o organizar
0 sua gestéia de custos de molde a imputar 03 custos com os frabalhadares nos
precos dos contrates celebradas com os clentes aos qudis 25ses frabalhadores
seroo ofectos (of. Parscer de Mdro Esteves de Qivairo, fi. 106-107 & AcordGo do
libunal Central Adminfsirativa 3ul de 28 de Jonere de 2015 profercdo no procssso
11661714, disponivel em wew. dosi pf)
N&o ha no CCP qudlauer disposic@io qus coming com a excluséio propostas
Cujo prego sefa qlegadamente inferor o custo envolvide na exscucdo dos
respectivos senvigos.
Qs concorentes 1&m, no amblo da sug liberdade de gesto empresaricl
consfitucionglimente consagrada no Art® 41° da Constituledo. o direito de
organizar e repartir o5 custos da sua actividode como bem entendam, ds
AcCONGo COM s seus proprios criténos & opgdes de gestio,
Critérios & opcdes estes gue podem levar o que cerfos cusfos sejom
cangiderados e imputadas num confrafe e ndo considerades noutras,
Pale que o prage proposio pode, simplesmente, espelhar a estrafégla
cemercial do cancorranta [¢f. Acordiio do Teunot Cental Adminlstrative SUl de 07
ce Feversiro de 2013, profarido ne processo n.e° D?.ﬁT 1/13, disponfvel em wwiw,cirsi. pt)
Rezdeas estratégicns podem levar & apresentogdo de propostos gue envolvam
@ asungdo de prejulzes ponfuats, ssm qus isso determine qualquer legalidads,
desgnadamente, o incumpdmentc das cbrigacdes retiloutivas e contribufivas,

porgue o quereleva & que os resultados econdmico-findircsiras da emprasa no
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compufo geral da sug actividade sefam optos o garantir esse cumprmento [cf,
Accrdiio do Supremo Tibunal Administrothe de 14-02-2013, proferide no processo n.°
GF1212, dispenival em wwwe.clgsiotl

Fara o CCP, o concomrents & 0 UNco € exclusivo responsdvel pele preco que
proode & sard asse 0 prego que o enfidode adjudicante the pogard pela
execucde do conhiato, independentemente de, ao propd-o. ele ter tido em
considerag@o ou n&o todos os custos sclricis & socinis chrigatdios, assuminde
o concomente o inerente fsco j@ gque. em sede de exscucdo do confrato, o
concomaente terd que suportar aquelss Qustos, porgue o isso estd legalments
ologado [cf, Parecer de Mdrio Estevas de Clivaira, fls, 34-35 e Acérddlo de Tribungl
Centrol Admirisirafive Sul de 29 de Janelo de 2015, proferdo no proceso 11461714,
disponival erm www,clgsl.oth

A formagdio do prece confratual & um reflexo da liberdade que coda empresa
detém. na prossecugdo da sua prdpria estrotégic comercial, nfic competinde
05 enfidodes adjudicantes a fiscalzagdo - o monfanfe — do cumprimento das
vinculacdes legals 8 regulomenigres perante tercelros, porque: i as mesmias
ndo Integram as prastacdes contratuais objecto do conirate g ::elebr:::r, 1} g
entidades adudicantss [4 estdio vinculadas a aferr, na fase do adjudicactio e
da execusdo do confrote, afrovés de declaragdes emitidas palos entidades
competenias, s& as obrigacdss lagais sGo ou ndo cumpridas pelo adiudicaiéro,
estandodhes vedado celebror confrato (cf. Ao 81.°n.” 1 al b) e 84° do CCPJ
ou efaciuar pagamentos (cf. A2 31.%-A do Decreto-Lei 155/92 ds 28 de Julha,
adiodo pele Decrele-lei n® 29-A/2011 de 1 de Margo] otdé & cobol
demonstragde, pelo adjudicotario, de que a sua situagdo estd reguiarizada [of

Parecer de Mdre Eteves do Clivelra, fls, 57 a &0)
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A diinea f], do n® 2 do Art? 70° do CCP reportase oo facte de o "canfraio o
celebror impicar”, ele priprio, portanta, a viologdo de vinculugdes legais ou
regulamentares "aplicavels”. oo préprio confrato ou ao contaldda das suas
clausuias, ou sefa, a que ele prdprio esteja adstrto.

Um contrato de prestacdo de servigos de vigildncia e seguranca humana ndo
ten quaisquer Implcagdes no que respelta ds remunerogdes o que os
frabathadores da empresa de seguranga erivadda legalments tém direito, nam
no que respelto ds contribuicdes obrigotdrias para o Seguranca Soclal (cf.
Parecer de Mdrlo Esteves cle Ollvelra, fls. 110 @ 111]

0 unico prege “minima” legal € o prege anomalimente baixo e apends esfe
carecs de sar justificade [of. Art*70°n"2 al. e} e #1° da CCP)

Q prego anormalmeante balxo encontra-se previsto como causn auténoma de
exclusQo das propostas na alinea e) do n.® 2 do Art.° 70° do CCF, que ndo se
verfica no caso concrato.

A Imposicdo de um prego mimo {fora do guodio do prego dnomcolmente
boixo) consfitul uma barrelrc manifesiamente folseadoro e restritivg da
concomancia que impede 05 agentes econdmicos mals eflcares de apresertar
precas mals vantojoses pora o enfidode adjudicante, prejudicande o
prossecucdo dointeresse publico & que, ademas, lavn todos os concarenfes o
alinnar o5 seus pregos por cima, Impedinda o funcienomente do pinclpio basllar
da coniralocéio poblica: o pringipio da concoréncio.

As pecas concursais nada fmpdem quanto & formag@o do prege, nfio
estabslecam quaisquer componentss que devam ser ohigoatodamente
considerados No determinagdie do preco nem sequer impdem  aos

concomsrtes que instrram o sua proposta com nota justificaliva de pre¢o ou
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quaiguer cutro documenta alaves do qual se possa oferlr quais o5 custos qua
foram consicerados ng farmagdo do preca.

Do Convlte resulta cque as concementes apenas estdo obrigados a juskficor o
preca se esfe for anomalmente baixe, ou seja, se for Infefior o mais de 50% co
preco bkase jof. panto V-2),

Exfstindo critério previaments fixado txira a apreciactio de proposias que
devam sev tidos come propestas gue apresenfom um preco anonmalmente
beixo, uma proposto cujo prego ndo seja anomalmente balke nAo pods ser
exclulda com base no argumentacdo de o prego proposto apresentar um
praca inferior ao custo do service,

Porguanto sso traduzirss-la numa excluséio com base num motive wsurpresan
ndo previamente sstabelecideo, em violacdo do Pinclpic do concoréncla, da
fransparénciq, do igualagde e da estabilldadse das regros concwsais.

A proibigGo de venda com prejuze prevista no artige 5* do Decreto-Lei n.?
16672013 & estabelecida apanas poro os vendas de bens ou de predutes e o
Para as prastacdes de servicos.

Nao s& mostra preenchida a previs§io da alinea g) do n® 2 da Ak 70° do CCF
porguanta ndo se mostra preenchida o previsdo de Af® 9° da Lel da
Concorméncla (que pressupde um comporamento acordado ou concertado
enfre duas enfidackes) nem o previsdo do Art.* 11° da mesma Lel (gue prasupae
a detengdo de uma posicto dominante)

Em suma, ¢ Acdrdio reconido considera verificada uma tlegalidades gus ndio

vam prevista no nosso ordenamento juddico.
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A capacidade do preco propestc para fazer foce aos custos inerenfes tem qus
sergrerida porreferéncia ao prego tolel, que ndo a valorss parcelares (cf. neste
senlido o Actrd&e do TCAN de 03-04-2008, processo 01247/07.1BEPRT)

Para um total de 18823 horas requeridas para o prestagéio, consideraclos os
custos unitarios/tipo de hora como delerminadoes peia Enfdade Demandada,
05 concorrentes incerreram num custo de 137.9664,70€.

Sendo o prego propestc pelg cle 138.647,56€, é por demais evidente que
a sud propoesta ndo padece do alegedo “viciko" deincapacidads para suportar
os custos decorrentes do cumprimento dos disposigies legais e regulomentares.
A Eniidede Demandada excluiv a por prasumic gue o regime legal que
vigoraria apds 31 de Julho de 2074 a farda incorer em custos minimaos unitérios
directos do frabalho superiores de acordo com umas contas que ela prépria
elaborou, mas gue ndo se podem ter por certas &/ou indiscutiveis porgue i) ndo
comespondem a quaisquer impositivos legals que estejaom em vigor a data dao
apresenfacdo das propostas e i) estdo assentes em pressupostos erodos.

Uma vez estabelecido no programa do concurso ou ne convite o critéro de
adiudicagfo, ¢ mesmo ndo pode afastado pelo JOd & substituido por outro, sob
pena de viclagdo do principio do estabilidade das regras concursais, corolério
do principio da concoméncia,

Assim, e confraricmente o afirmado pelo fribunal o quo, o jir do procedimento
ndo podera desprezar o critério de adjudicagdo do mais baixo preco
astabelacido no convite e substitul-lo por outro fazendo ume ouira ponderacéo
com bose em critédo de adudicagdo ad hoc, por si eleifo apds o

conhecimento das propostas coresentadas & & revelia das pecas concursais,

AQ decidir come decidiu vialou o Acdrddo recarlds o ponto X do Corvle e o
Principic da conconmgngia, da Irgnsparéncle € da estakiicdade das regras

concursais.

O recorrido contra-alegou, concluindo:
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1.°

A S.A., ora Recorrente veio em sede de
esclarecimentos, completar a sua proposta, o que é inaceitavel e viola o

principio da intangibilidade das propostas, sendo bastante e suficients
para a sua exclusao.

_'z_.

Os pregos dos servicos de vigildncia humana deverdo ser estabelecidos
cOMm O proposito de gue as empresas, [por um lado, recuperem os Gusios
directos com ¢ trabalho, € por oulre o8 custos relacionadeos com ©
trabaliho.

3‘0

Sendo que quer uns guer oulros asl@o previstos na legislagdo e
regulamentacio vigentes- e que apenas variam em fungio da categoria
profissional do trabalhador que prestard os senvigos & da tipologia das
karas de servicos- razdo pela qual a desconsidéracio de algum désles
cusios na quantificagfo dos pregos dos servigos revela a violaggdo de
vinculagbes legais wiouw regulamentares aplichiveis & alividade de
vigilancia humana.

4-“

O Regime Geral previsto no CCT viu algumas das suas cldusulas
suspansas, na saqubnecia da 3% alteracfo an Caodigo do Trabalho,
introduzida pela Lei 2372012 de= 25 de Junho, designadamente pelo n.® 4
do artigo 7.7 por um periodo de 2 anos, € portanto, até 31 de Julho de
2014 (Regime Transitorio), e foi também esse o enquadramento
juridico que & data serviu de base & decisSo do Juri do Procedimento, e
por conseguinte .a data da decisdoe do juri o gue era assente era a
exisféncia da Lei n.° 23/2012 de 25 de Junho e um regime de
suEpensio por 2 anos.

5 l.

A Recorrente . 8.A., apresenta uma proposta que
a dala da sua aprecia¢io e decis@o pelo jiri do Procedimento, s& na
vigéncia do regime transitdrio, e portanto, 56 até 31 de Julho revela ser

ranaz de comor com ae diemasicfae sasie & remnlamesntsras
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g.°-

A wigéneoia confratual vai muito para além desie hiato lemporal (gque
termina a 31 de Julho), pelo que em caso de adjudicagdo a esla
empresa, a entidade adjudicante passaria a ser coautora com a
ilegalidade da violagio das disposigbes legais @ regulamentares, uma
ver que a empresa ., S.A., apresenta valores
inferiores acs que esta legal e regulamentarmente vinculada, no regime
geral.

?'ﬂ

Mos termos do disposto nas alineas 1y & g) do n.* 2 do arligo 70% do
CCP, devem ser excluidas as propostas cuja andlise revele que o
contrato a celebrar implicaria a viclagdo de quaisquer vinculagbes legais
ou regulamentares aplicaveis ou exisiéncia de fories indicios de aios
suscetiveis de falsear as regras da concorréncia.

E‘l'

As medidas de apoio a8 contratacio previstas na legislagSo nacional
constifuem pois auxilios do Estado & por conseguinte, os beneficios
associados a essas medidas ndo podem ser utilizados para reduzir os
pre¢os propostos para a prestagio de servigos de vigilncia humana,
sob pena de as empresas proponentes estarem a viclar o disposto no
artigo 65° da Lei n.® 19/2012, de 8 de Malo,

B.ﬁ
Dest'arte, & entendimenta da e salvc melhor opinido, que

p_mwuw seja porque determina a
viclagao de disposigbes legais ou regulameniares aplicdveis, seja
porque revela comporiamentos anticoncorrenciais, & como tal deve ser
excluida.

10.°

O prego proposto pela Recorrente & claraments inferior ao custo que a
prestacéo dos servigos determinard, razao pela qual a2 sua proposta
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incorra nas infragtes previstas nas alineas f} e g) do n." 2 do artigo 70.°
do CCP, tendo tal facto determinado a sua excluséo, e a adjudicagio &
eMmpreaes 5.4, com guem foi celebrade contralo em 12 de
Margo de 2014.

i1..

Sem conceder, e ainda gque o wvalor proposio pala Requerenta se
revelasse consentdnan com a legislagdo e regulamentacio em vigor até
31 de Julho de 2014, @ gue 2 adjudicagdo fosse feila a Recorrente, a
partir de 31 de Julho de 2014, a Recorrida, ver-se-ia obrigada a langar
mEa de nove procedimenta, com todos os constrangimentos 2 insrentes
transtormmos, por forma a garantir o respeito pelo principie do
cumprimente da legalidade de fodas as disposigies = vinculagbes legais
a regulamentares relativas a prastacao deste trabalbo, ja que esta nao &
uma circunstancia supervenienie, gque molivasse uma alleracao
contratual, tanto mals que era conhecida a prion.

1z

Foi apresentada junto do QConselho Directivae da ESPAP,
exposicio/dendncia contra a Recorrente, por parte dos restantes co-
contratantes do Acordo-Cuadro, pela pratica reiterada de apresentagao
de propostas com pregos abaixo do custo, o que, a verificarem-se os
factos la descritos, podera culminar com a resolugio do acordo quadro
de vigitAneia & seguranga  relafivamente ao co-confratanta

. S.A lefr. doc. n.® 16 j& junto na contestacdo & e que aqui se
da por integralmente reproduzido).

13.°

O gque conuniamente com o ja supra referido 4 sacledade reforga o
caracter inaceitdvel da proposta da Recomente por envolver viclagio
legal ou risco sério de incumprnimento, devendo por isso ser excluida,
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14.°

Ademais, a pronuncia indevida consiste em o juiz conhecer de
questac de gue nao podia tomar conhecimento, pelo que o ssu
excesso configura nulidade, proibindo-ze aszim gue o juiz =a

acupe de questdoes que as partes ndo tenham suscitado.

15.°

E que ndo é o caso pois todas as questdes supramencionadas
foram suscitadas pela Recorrida.

16.°

Felo que, ndo se vislumbra que o Acdrddoc padega de qualquer
vicio passivel de gerar a sua nulidade, porguanto ndo foi para
alem do conhecimento pedido, e nem trazido pelas partes, pelo
que nao vicla o artigo 615.°, n.” 1 d) do CPC,

17.°

Nem tdo pouco incorreu em erro de juigamento ao julgar verificada a
previsdo do Ark® 70%, n.° 2. Ala) e do Art.° 72.9 n” 2 (segunda parte) do
CCFP &m relagio a proposia da Autora, Aulora esta gque vaio fazer um
efective acrescento da proposta inicial @ nSo um mero esclarecimento,
como prefemde agora fazer crer:

18.°

De igual modo o Acdrdéo Recomido nao violou as disposigbes do Art.®
47°, n* 1 e do Art.™ 70°, n° 2 al. d) e ), bem como ) e g} do CCP,
porquanic o prego apreseniado pela Autora mostrou-se insuficients
para cuslear a sua execugdo, ndo garantindo o cumprimento da

legislagao comunitdria e nacional vigentes;

19.°

Por fim diga-se que o Tribunal a Quo, no seu Acorddo, ndo viclou o
Principio da Concoméncia e o Principic da Liberdade de GestSo
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Empresarial consagrada no Arl.? 61, n.® 1 da Constiluigdo, anles pelo
contrario, propugnou sim pelo Principio da Transparéncia e da
Estabilidade das Regras Concursais ja thdos em conta pelo Jarn do
Procedimento e que serviram de alicerce & sua decisdo, por forma a
nac correr @ risco de se lornar "camplice” de uma llegalidade, que seria

2 adjudicagio dos servigos de vigilancia e seguranga a Recorrente.

O Ministério Publico foi notificado para se pronunciar como previsto na lei de
processo.

Cumpridos os demais tramites processuais, importa agora apreciar ¢ decidir em
conferéncia.

*

Este tribunal tem sempre presente o seguinte: (/°) o primado do Estado
democratico e social de Direito material, num contexto de uma vida
socioecondmica submetida ao bem comum e a suprema dignidade de cada pessoa;
(2°) os valores ético-juridicos do ponto de vista da nossa lei fundamental; (3°) os
principios estruturantes do Estado de Direito (ex.: a juridicidade, a seguranga
juridica para todas as pessoas e a igualdade juridica de todos os seres humanos);
(4°) as normas que exijam algo de modo definitivo; (5°) as normas que exijam uma
otimizagdo das possibilidades de facto e de direito existentes no caso concreto,
através de uma ponderagdo racional e justificada; e (6°) a maxima da unidade e
coeréncia do nosso sistema juridico, bem como, sempre que possivel e necessario,
as maximas metodicas da igualdade e da proporcionalidade. (1)

*

II. FUNDAMENTACAQ

II.1. FACTOS PROVADOS
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1. A Escola _lancou o Concurso Plblico n® 2/AQ-
VS/2013/ESEL, a0 abrigo do Acordo Quadro AQ-VS-2010, celebrado pela Agéncia
Nacional de Compras E.P.E., agora Entidade de Servicos Partilhados da Administracdo
Piblica, 1.P. (ESPAP), para a prestacao de servicos de Vigildncia e Sequranca, ao abrigo
do Acordo Quadro, para a Escola e Servigos Comurs
d [ eSL

2. O identificado Procedimento rege-se pelo convite a apresentacdo de propostas e pelo
cademo de encargos - documentes n.” 1 e 2, que aqui se ddo por reproduzidos,

3. O Convite 3 Apresentacdo de Propostas no que importa, era do teor sequinte;

L1

VI - DOCUMENTOS EXIGIDOS

1, Declaraglio de aceitagdo do contebdo do cademo de encargos, elaborada em conformidade com
o modelo constante do Anexo I do CCP.

2. Proposta de Preo que inclui:

a) Listade Pregos unitirios;

b) Prego total e mensal:

¢) O prego da proposts serd expresso em euros, por extenso ¢ elgarismos, apresentado com o
mdximo de duas casas decimais, ¢ ndo inclui 0 IVA, devendo a entidade adjudicante indicar a taxa
legal aplicdvel. Em caso de divergéneia, prevalece o preco indicado por extenso,

(1)
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X - CRITERIO DE ADJUDICACAD

1. A adjudicaglo é feita segundo o critério do mais baixo prego.

2. Em caso de igualdade, o desempate & feito da seguinte forma ¢ ordem de preferéneia:
2) O dia da apresentacio das Propostas;
b) A hora da apresentagiio da proposta, 0 que inclui os minutos e os segundos.

()"
- Dot. n® 1 junto coma p.i.

4. A Autora encontrava-se habilitada a apresentar proposta ao identificado Procedimento
- cit. documento n® 1 e documento n.9 3 - lista de ermos e omissBes com o assunto
«Emo do comvite».

5. O criteério de adjudicacao estabelecido foi o do mais baixo preco (Cf. ponto X n® 1 do
Comwvite, doc. n® 1.

6. O prego base do Procedimento foi fixado em 193.402 (Cento e noventa e trés mil
quatrocentos e dois Euros), acrescido de IVA 3 taxa em vigor e vem previsto no ponto
V do Convite e no art. 5° do Cademo de Encargos - cf, Docs 1 e 2-n.2 1,

7. O ponto V-2 do Convite estabeleceu que, para efeitos do art. 579 n® 1 d) do CCP, seria
considerado prego anomalmente baixo aquele gue fosse inferior a mais de 508 do
preco base indicado — doc. n? 1, fls. 3.

8. A Autora, apresentou proposta com o conteddo constante do Documento n° 4
com © preco total anual de EUR 138.667,56 (Cento e trinta e oito mil seiscentos e
sessenta e sete Euros e cinquenta e seis céntimos) — doc. n? 4, que aqui se da como
reproduzido,

9. Em 31 de Janeiro de 2014, o Jiri do Concurso produziu o Relatdrio Preliminar gue se
junta sob o Documento n® 5 e da por integralmente reproduzido, no qual declarou que
“Aplicando tout cowt o criténo de adjudicacdo enunciado no ponto 2. do presente
relatorfo” ordenou a proposta da em 10 Jugar. — Cf. ponto 5 do relatério
junitn sob o documento n® 5.
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10. Porém, propds a exclusdo de tal proposta por ter considerado que:

(i) A proposta de preco apresentada pela concomente ngo |he permitina, apds
a vigéncia do regime transitério, e, apds 31 de Julho de 2014, suportar os
custos directos do trabalho (Entenda-se tais como o 0 os dentifica no quadio
13 do seu Relatdrio Preliminar, como sendo impostos pelas disposicbes legais
regulamentares aplicaveis);

(i) Que, assim, a andlise da proposta da revelava que o contrato a celebrar
implicaria a violacdo de disposicbes legais apliciveis, pelo que devia ser
excluida, como previsto no art. 700 n® 2 alinea f) do CCP

{iii) Que a propostada se consubstanciana na venda de um servico por preco
inferior ao seu custo de producao e comercializacao, o que qualifica como
pratica concomencial proibida pelos arts. 10°n® 1 ¢) @ 119 n° 1 da Lei 19/2012

(v) Que, assim, a andlise da proposta da revelava indicios de actos
susceptiveis de falsear a concoméncia pelo que devia ser excluida nos termos do

art 70° n° 2 al. g} do CCP.
(cf. Relatdrio Preliminar junto sob o documento n? 5).

1. A exerceu o seu direito de audicdo, onde explicou, infer ala e
justificadamente, que o prego que propds era amplamente suficiente para fazer face a
todos os custos em gue incomia para a prestac3o do senvico objecto do contrato. -
documento n® 6 que se da por integralmente reproduzido.

12, Porém, no Relatério Final, o Jun manteve, na integra, a posicdo que assumira no

Relatdrio Preliminar, excluindo a Requerente , e ordenando as propostas, com
a adjudicacao ao concomrente - documento n® 7 que aqui se da por
reproduzide.

13, O Contrato de Prestacdo de Servigos a que o procedimento em causa nos presentes
autos diz respeito, foi celebrado em 12 de Marco de 2014 — facto admitido.

Continuemos.

I1.2. APRECIACAO DO RECURSO: OS FACTOS PROVADOS E O DIREITO

Aqui chegados, ha melhores condi¢des para se compreender o recurso € apreciar o
seu merito.

Vejamos, pois.
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INTRODUCAO, NULIDADE POR EXCESSO DE PRONUNCIA e
INVIABILIDADE DA ACAO

Estamos em sede de contratacio publica referente a prestacio de servigos por
convite no contexto de um acordo-quadro (cf., i.a., os arts. 251° a 277° do
CCP).

Ora, o ato administrativo impugnado, com referéncia a deliberacao do juri do
procedimento (relatorio preliminar e relatorio final — art. 148° CCP),
entendeu excluir a proposta da ora autora pelos seguintes fundamentos,
relacionados com o baixo preco contratual apresentado pela aqui recorrente,
preco alegadamente inferior aos custos normais (segundo o juri):

a)- nos esclarecimentos pedidos ao abrigo do art. 721 CCP, a .............. veio
adicionar novos valores/informacgoes referentes aos pregos unitarios (art. 24/4 do
Cad. Enc. (2)) dos “servigos de vigilancia extra horario” (o que ¢ verdade cf. os
docs. 4 a 7 da p.i.(3) e estd afirmado no relatorio preliminar como causa de
exclusdo da proposta da ......... .... —vd, assim as pp. 3, 4 e 20 do relatorio
preliminar), neste ponto, é de sublinhar que o relatorio final diz expressamente

que o conteudo do relatorio preliminar deve ser tido como parte integrante do
relatorio final (alias, vd. art. 148° CCP)

b)-qualquer preco contratual abaixo do custo é ilegal;

c)-os custos (diretos do trabalho) sdo idénticos para todas as empresas de
seguranca privada, tendo presente o Cod.Trab. (v.g. arts. 268°e 269°), a C.C.T. do
setor (clausulas 16, 22, 24, 26, 31 e 32), a Lei 70/2013 (arts. 3°e 12°) e a Lei
19/2012, bem como o Codigo dos Regimes Contributivos para a S.S. (art. 53°), que
o juri tem o dever de verificar se sdo ou ndo cumpridos pelos concorrentes;

d)-violagdo do art. 65°da Lei 19/2012;
e)-violagdo dos arts. 10%1-c) e 1171 da Lei 19/2012;

f)-abuso de posi¢ao dominante, num sentido diferente do de ter uma grande ou a
maior quota do mercado (invocou os arts. 82°e 102°do TFUE e os Acs. do TCAS
no P.n?748/05 e do TCAN no P. 3162/06...),

g)-o facto de a autora admitir que os apoios estatais (vd. DL 89/95 e Portaria
106/2013) que lhe permitiram baixar este prego terminam em 31-7-2014 (o que é
verdade cf. o art. 7%/4 da Lei 23/2012) significa que sempre haverd aqui
ilegalidade no baixo preco contratual proposto apos 31-7-2014, cujos custos irdo
pois ser alterados/repostos com a reposicdao em vigor da CCT (fim da suspensdo
da CCT operada pela Lei 23/2012), havendo portanto sempre uma ilegalidade por
forca das al. f) e g) do art. 7072 do CCP apos 31-7-2014(4), periodo incluido na
vigéncia do contrato de acordo com o ponto IV do Convite e o art. 6 do Cad. Enc.

Nota-se que o juri ndo identificou os pontos precisos da proposta que eram
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duvidosos e ilegais ou, pelo menos, nao ficou clara a demonstracao objetiva e
absolutamente segura (!) da ilegalidade de cada prego, até porque considerou
simplesmente que o bloco de juridicidade aplicavel admite presuncdes ou célculos
aproximados, bem como que proibe sempre pregos abaixo de custo (devidamente
comprovados).

E este o teor essencial da conduta administrativa sindicada pelo TAC.

A decisdo recorrida (algo breve e confundindo, nos arts. 2° e 11° da
fundamentacgao factica, factos com Direito e factos com juizos conclusivos)
entendeu o seguinte, para indeferir o pedido formulado na p.i.:

a)-a proposta da ora autora, quanto ao prego unitario do servigo de vigildncia
extraordindrio (vd. Art. 24 do C.Enc.), violou a regra da intangibilidade ou

imutabilidade das propostas, sendo de aplicar o previsto nos arts. 722, 70%/2-a) e
57%1-b) do CCP (cf. docs. 4 a 6 da p.i.);

b)-a proposta da autora, quanto ao prego contratual proposto, tem um valor

inferior aos custos sociais e economicos dos servigos em causa, sendo por isso de
aplicar aqui o art. 70%2-f) do CCP.

As conclusées do recurso aqui apresentado podem alinhar-se assim:

-ao analisar o caso a luz do art. 70%/2-a) CCP. o TAC incorreu no vicio do excesso
de pronuncia relativamente ao tema “pregos dos servigos de vigilancia extra” a
que se refere o n°4 do art. 24°do Cad. Enc.;

-0 tribunal a quo errou ao considerar que os “precos dos servigos de vigildncia
extra” teriam que ser apresentados, sob pena de aplicagdo dos arts. 702-a) e
72%2 CCP, porque se tratam de presta¢oes de servigos incertos e adicionais, e o
Cad. Enc. ndo define quantidades e caracteristicas; assim, o tribunal a quo violou
o ponto VI do Convite (lista de pregos unitarios, e preco total e mensal), o n° 24 do
Cad. Enc. e os arts. 56°, 57/1-b) e 70%2-a) CCP; ndo sdo atributos da proposta,

-a lei s6 admite juizos de razoabilidade sobre o preco proposto nos casos dos arts.
70%2-e) e 7174 CCP. pelo que o tribunal a quo violou os arts. 471 e 70%2-d)-e)
CCP; o unico prego proibido, além do limite do prego base ou do minimo fixado
no C.E., é o preco anormalmente baixo a que se refere o art. 71° CCP;

-a al. f) do n°2 do art. 70° CCP refere-se ao prdprio contrato, como resulta de
varia jurisprudéncia do TCAS e do STA, bem como dos arts. 55°e 81° CCP, pelo
que o tribunal a quo ao entender mais amplamente,

-ainda quanto ao prego baixo e abaixo de custo, o tribunal a quo errou quanto ao
periodo posterior a 31-7-2014, como se prova pela nova Lei 48-A/2014 e pelo
novo CCT (que reduziu o anterior suplemento por trabalho extra de 100% para
50%);

-0 TAC também errou, ao invocar a Lei 19/2012 e o art. 5°do DL 166/2013, que
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sdo inaplicaveis, ndo havendo assim o preenchimento da previsdo da al. g) do n°2
do art. 70° CCP, porque o que distorce a concorréncia e a liberdade de gestdao
empresarial é a tese oposta a da recorrente/autora;

-0 TAC violou o n° X do Convite(5) e os principios da concorréncia e da
estabilidade.

A problematica central do presente recurso €, pois, interessante € teoricamente
dificil: saber da admissibilidade pelo nosso Direito, e da sindicabilidade pela A.P.
Concursal, de propostas com pregos contratuais baixos, mas superiores ao “preco
anormalmente baixo (cf. os arts. 70°/2-¢) e 71° do CCP) ” e (supde-se que
“comprovadamente”) inferiores aos custos normais do mercado do contrato a
executar.

H4 ou ndo no nosso Direito uma proibi¢do de apresentar pregos abaixo do custo
normal do contrato a adjudicar?

Por outras palavras, ¢ ilicito que, sob a €¢gide do CCP, uma concorrente apresente
uma proposta que, sem violar o estabelecido no CCP quanto ao “prego
anormalmente baixo”, contenha um preco contratual inferior ao custo que a
concorrente suportard com a execugdo desse contrato, atendendo nomeadamente a
existéncia de custos contributivos para a Seguranca Social dos trabalhadores e de
custos extraordinarios com o trabalho noturno ou extraordinario?

(sobre isto, vd. Jodo Amaral e Almeida/Pedro Sanchez, Temas da Contratagdo
Publica, 1, 2011; Jodo Amaral e Almeida, “As propostas de prego anormalmente
baixo”, in Pedro Gongalves [org.], Est. de Contrat. Pub., 111, 2010, de cujas
conclusdes [também constantes de recente Parecer Juridico ] duvidamos muito,
relativamente ao tema do “preco abaixo de custo” (6) )

Pode muito bem ser que a recorrente tenha razao na tese que agora apresenta, mas
¢ claro que, num processo, a base de tudo sdo os factos e as regras do 6nus da
prova.

Além disso, o objeto do processo € o definido pelas partes nos articulados.

Mas, por isso, mesmo, temos aqui um problema prévio: a p.i. ndo atacou, de
todo, um dos fundamentos do ato administrativo impugnado, qual seja o da
violagdo do art. 70°/a) do CCP relativamente aos valores/precos dos servigos de
vigilancia extraordindrios, referidos no relatorio preliminar.

A p.i. limitou-se a dizer o seguinte:

a)-os cdlculos feitos pelo juri, quanto a relagdo entre o prego contratual proposto

pela .......... e os custos estdo errados, para efeitos de subsuncgdo nas al. f) e g) do
n’2 do art. 70° CCP, seja para o periodo anterior a 1-8-2014, seja para o periodo
posterior,

b)-o DL 166/2013 ndo é aqui aplicavel;
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c)-a Lei 19/2012 ndo é aqui aplicavel,

d)-o juri errou quando presume o prego abaixo de custo viola sempre as
vinculagoes legais e regulamentares (vd. Arts. 611 CRP, e 14, 57/1-d), 714 e
13294 CCP);

e)-a al. f) do n’°2 do art. 70° CCP refere-se apenas ao proprio contrato, nao
estando por isso aqui preenchida a respetiva previsao.

Mas, dos documentos dos autos resulta que, nos esclarecimentos pedidos ao abrigo
do art. 72°/1 CCP, a ........... veio mesmo adicionar novos valores/informacoes
referentes aos precos dos “servicos de vigilancia extra horario” (vd. docs. 4 a 7
da p.i.; e o art. 24°/4 do Cad. Enc.), como entendido na 1? instancia.

E isso estd afirmado no relatério preliminar como causa de exclusao da proposta
da.......... , por violagcdo da norma-regra da intangibilidade das propostas — vd,
assim as pp. 3, 4 € 20 do relatorio preliminar. Neste ponto, ¢ de sublinhar que,
depois, o relatdrio final em que se baseou o ato impugnado, diz expressamente que

o conteudo do relatorio preliminar deve ser tido como parte integrante do relatorio
final (alias, vd. art. 148° CCP).

Portanto, um dos fundamentos para excluir a propostada ............. foi a al. a) do
art. 70°/2 e o art. 72°/2 CCP. Este fundamento da exclusao da autora ora recorrente
nao foi atacado na p.i., ou seja, foi aceite pela autora ora recorrente.

Por isso, a acdo interposta, se fosse uma a.a. comum, seria julgada como inviavel
logo no saneador, porque, mesmo que provada toda a factualidade da causa de
pedir contida na p.i., 0 ato administrativo impugnado sempre se manteria na
ordem juridica com o fundamento que a autora nao atacou na p.i.; 0 TAC
nunca o poderia anular.

Mas esta agdo administrativa especial foi até ao fim (como teria de ser ao abrigo
dos arts. 87° ss CPTA), o TAC manteve (oficiosamente) o entendimento do juri

sobre a referida questdo ignorada na p.i. e, agora, a .......... vem discordar do TAC
e, apenas por esta via, discorda pela primeira vez desse fundamento do ato
administrativo impugnado na p.i. S que nestaa ......... mostrara que aceitou e/ou

esqueceu a cit. causa de exclusdo referida a pp. 3-4 e 20 do relatorio preliminar,
mantida expressamente no relatorio final: i.e., que, com os seus
esclarecimentos, a .......... aditou elementos novos (precos) a sua proposta,
completou-a quanto ao cit. n° 4 do art. 24° do Cad. Enc., em vez de se limitar a
esclarecer a proposta, assim incorrendo na violacio da norma-regra da
estabilidade, imutabilidade ou intangibilidade das propostas (decorréncia
logico-juridica dos principios da concorréncia e da igualdade), e caindo por isso na
algada do art. 72°/2 CCP. Afinal, a propostada ......... estava incompleta quanto a
um atributo.

E ndo se diga (agora tendo nos presente o dever imposto na 2% parte do n° 2 do art.
95° CPTA) que o n° 4 do art. 24° do C.E., ja supra transcrito, ¢ apenas uma
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incerteza e algo de adicional (?), para tornar irrelevante a presenca ou a auséncia
nas propostas dos precos dos “servicos de vigilancia extra horario ou vigilantes de
refor¢o, em dias de eventos”. E uma eventualidade prevista no Cad. Enc., que
tera um preco e um custo. Por isso esta sujeita a concorréncia; por isso deve
ter um preco/custo nas propostas.

Enfim, ao invocar o excesso de pronuncia, que existe (art. 615°/1-d) CPC), a
recorrente confessa implicitamente que um dos fundamentos que efetivamente o
juri invocou para a excluir foi esquecido na p.i. E, portanto, que nunca seria de
anular a exclusdo da proposta da autora ora recorrente, mesmo que tivesse razao,
como talvez tenha, quanto as anulabilidades invocadas na p.i. € neste recurso.

*

[II. DECISAO

Por tudo quanto vem de ser exposto € de harmonia com os poderes conferidos no
artigo 202° da Constitui¢do, acordam os Juizes do Tribunal Central Administrativo
Sul em declarar a nulidade do acérdao recorrido por vicio de excesso de
pronuncia, e, em substituicio, julgar a acdo improcedente, absolvendo os
demandados dos pedidos formulados na p.i., assim se negando provimento ao
recurso.

Custas a cargo da autora e recorrente em ambos os tribunais.
Lisboa, 9-7-15

(Paulo H. Pereira Gouveia - relator)

(Nuno Coutinho)

(Carlos Araujo)

(1) Paulo Pereira Gouveia, “O método e o juiz da intimacio...”, in O Direito, Ano 145°,
2013, /I, pp. 51-91; Robert Alexy, “A construcio dos direitos fundamentais”, in Direito
& Politica, n° 6, 2014, pp. 38-48; Robert Alexy, “Direitos fundamentais e principio da
proporcionalidade”, in O Direito, Ano 146°, 2014, 1V, pp. 817-834.

(2) 4 - Em casos pontuais podera ser solicitado servicos de vigilancia extra horario ou
vigilantes de refor¢o, em dias de eventos.

B)A ... s0 indicou os “pregos dos servigos de vigilancia extra” no seu esclarecimento.
Antes, os prec¢os indicados referiam-se apenas ao preco da hora diurna e noturna em horario
normal, nada se dizendo sobre o pre¢o da hora extra diurna, o pre¢o da hora extra noturna,
em dias feriados e em nao feriados.

(4) A isto respondeu em A-P-a .......... que seria especular sobre 1-8-2014 em diante; sempre
haveria novo SMN, nova CCT, etc., ao que o juri respondeu a final que no dia 1-8-2014 se
retomaria o regime legal anteriormente suspenso, o que seria sabido face a Lei 23/2012; nao
haveria pois surpresa ou imprevisibilidade no retomar do regime anterior, donde resultavam
valores de pregos/custos diferentes dos indicados pela ...........
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(5)1 - A adjudicacao ¢ feita segundo o critério do mais baixo preco.

(6) Note-se que este assunto nao ¢ exatamente igual ao dos “precos contratuais muito baixos”
resultantes da violacao do salario minimo nacional ou das leis de seguranca social. Aqui, a
questdo € que o prego muito baixo se explica licitamente com base na legislacao socio-
laboral-ambiental existente, tendo, no entanto, o juri pressuposto que todos estes precos
baixos sao sempre predatorios e resultam de uma posicao dominante em sentido muito lato,
com violacdo do principio da sd concorréncia.

Nao ¢ bem assim. Além de ter se estar ante um quadro factual claro, pormenorizado e
inequivoco na “factualidade provada”, os principios constitucionais da livre e sa concorréncia
e da liberdade de gestdo empresarial, bem como os arts. 57°/1-d), 70°/2, 71° e 132°/4 do CCP,
apontam neste sentido. Nao existem normas legislativas a exigirem algo de especifico quanto
a este tema, em sede de contratagao publica. O art. 70°/2-f) do CCP refere-se as clausulas do
proprio contrato que violem ou contenham implicitamente a violagao de leis laborais ou
ambientais ou sociais (e de regulamentos licitos), e nao a relagcdes com terceiros (algo de
semelhante ao que alguma jurisprudéncia entendia quanto a matéria das A.I.M. e do
INFARMED). Nao se vé como demonstrar que o preco de um servico, prestado por uma
grande empresa de servicos, € inferior ao custo desse concreto servigo. O art. 70°/2-g) do
CCP refere-se a casos de posi¢cao dominante comprovada e de pregos predatorios
comprovados.
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