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Acordao do Tribunal Central Administrativo

12338/15

CA-2°JUIZO

28-08-2015

CRISTINA DOS SANTOS

LIMIAR AUTOMATICO DE ANOMALIA; LEILAO ELECTRONICO; NOVA
AUDIENCIA PREVIA;

LIBERDADE DE CONFORMACAO DO CONTEUDO CONTRATUAL; DESVIO DE
PODER CONTRATUAL

1. A circunstancia de o preco apresentado se situar acima do limiar automatico de anomalia,
ex lege ou porautovinculago da entidade adjudicante, ndo constitui factor preclusivo da
competéncia do juri concursal de abrir no procedimento o incidente de averiguagdo 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, juizo
dubitativo de seriedade tomado a luz das circunstancias vigentes e conhecidas no momento
em que decorrem os preliminares pré-contratuais — cft. art®s. 71°n°s 1,2 e 3 ¢ 72°n° 1 CCP.
2. A fase do leildo electronico obriga a duas avaliagdes das propostas, uma avaliagdo prévia
global em que intervém o juri e outra que decorre automaticamente do resultado do leildo,
cfr. art®s. 140°n° 1 e 142°° 2 a) CCP; consequentemente ha dois relatorios preliminares,
embora expressamente o CCP apenas se refira ao relatério apos o leildo no art® 146°n° 1.
3.S6 ha lugar a nova audiéncia prévia em caso de exclusdo/readmissdo e/ou alteragdo da
ordenacdo das propostas, e ndo em todo e qualquer caso de alteragdao do teor do relatoério
preliminar — cft. art®s. 124°n°2 e 148°n° 2 CCP.

4. A obrigatoriedade de cumprimento da legislagdo laboral e parafiscal 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 Administragao
- cft. art® 266° n° 2 CRP, cuja inobservancia tem por consequéncia a invalidade dos actos e
omissdes de actos, cuja pratica a lei impde.

5. Os custos variaveis da prestagdo do servico de vigilancia e seguranca privada que integram
aspectos da execucdo do contrato submetidos a concorréncia, enquadram-se no espago de
liberdade da Administracdo em matéria de conformagdo do conteudo contratual.

6. O desvio de poder contratual apenas € susceptivel de controlo jurisprudencial negativo.

A Relatora,
UNANIMIDADE

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

1. A Sentenca recorrida assenta em trés erros de julgamento, sendo certo que o
ultimo implica, de igual forma, uma situagdo de omissdo de prontncia.

2. O primeiro erro de julgamento assenta numa incorrecta interpretacao da
alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP, na incorrecta apreciacao do modo
como a mesma foi aplicada in casu pelo Juri do procedimento.

3. O Juri do procedimento do qual a Recorrida foi excluida foi claro na
invocacao da alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP na fundamentacao (1)
quer do Relatério preliminar (i1) quer da deliberagao do dia 17 de julho de
2014.

4. O modelo de servigos proposto a concurso pela ......... violava,
efectivamente, varias disposi¢oes legais e regulamentares aplicaveis:

i. Por um lado, a propostada ........... nao cumpria os valores maximos de
carga horaria de trabalho dos vigilantes, postulando um carga horaria anual de

1/26


http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/Por+Ano?OpenView

08/04/2016

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/49¢2371d14c2009280257eb500402bd5?0OpenD ocument

Acordao do Tribunal Central Administrativo

1.903,96h, contrarias ao maximo permitido por lei, que se cifra em 1.845,00
horas;

1. Por outro lado, a ........... indicou um custo mensal com salarios ¢ um custo
mensal com contribui¢des a Seguranga Social inferiores aos legalmente
devidos: perante um universo de 79,72 vigilantes necessarios para a prestacao
do servigo, a proposta da Recorrida apresentou o valor de €13.734,82 mensais
relativos a contribui¢des devidas a Seguranca Social, inferiores aos exigiveis
€14.179,68 mensais.

5. A Sentenca ora recorrida aceitou a analise feita pelo Juri quanto a
insuficiéncia de tais valores, isto ¢, assumiu a premissa de que os valores
apresentados na proposta da Recorrida ......... se revelariam superiores ao
maximo legal de horas anual que pode vir a prestar um vigilante e inferiores
ao valor mensal relativo as contribui¢des para a seguranga social
concretamente exigiveis.

6. A partir daqui, ndo poderia a Sentenca ter deixado de considerar como
correcta a aplicagdao que o Juri fez a alinea f) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP
e, por consequéncia, degradado em mera irregularidade, por convergéncia do
principio do aproveitamento do ato administrativo, a circunstancia de ndo ter
sido promovida nova audiéncia prévia subsequente a deliberacdo do Juri de 14
de julho de 2014.

7. A previsdo contida na alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP convoca para
a operacao de andlise das propostas todas as normas que integram o
ordenamento juridico e que sdo susceptiveis de parametrizar o contetido do
contrato a celebrar.

8. Quando procede a andlise das propostas, o Juri de um procedimento nao se
encontra assim limitado as obrigacdes que resultam do caderno de encargos ou
do programa do procedimento, fazendo destes documentos corpos estranhos
no ordenamento.

9. Assim, a decisao de exclusdo de uma proposta pode resultar da informacao
que nela o concorrente inscreve quando apresenta um atributo ou um termo ou
condicao que, directa ou indirectamente, indicia ou comprova a violagao de
uma vinculagao legal ou regulamentar; nesta hipotese, a fungao que a referida
alinea f) do n° 2 do artigo 70° exerce nestes casos consiste em apelar a todo o
bloco da juridicidade como parametro de aceitabilidade da proposta, exigindo
a sua exclusdo no caso de violagdo de uma vinculagdo legal ou regulamentar
aplicavel.

10. Ndo bulem contra a anterior premissa os eventuais contrargumentos
assentes (i) no facto de, na base de tal interpretagdo, se exigir as entidades
adjudicantes o exercicio de competéncias de fiscalizagdo que lhe sdo
estranhas; (i1) na circunstancia de a /itera daquela alinea f) poder parecer
implicar que o juizo de ilegalidade a ser formulado se limitaria a ilegalidades a
ocorrer durante a execucao contratual; (iii) na possibilidade de eventuais
ilegalidades cometidas pelo adjudicatario poderem vir a ser reprimidas, nos
termos gerais, no quadro da execugao contratual.

11. Com efeito, ¢ desde logo o contetido normativo do principio da legalidade,
o qual exige aos o6rgdos de administracao que busquem sempre a solugdo que
melhor se conforma com a lei, que permite esclarecer qual seja a solugao
juridica a aplicar aos casos em que a entidade adjudicante detecte existir a
certeza objectiva de que as prestacdes do contrato a celebrar, tal como foram
configuradas na proposta a que o concorrente se vinculou irrevogavelmente
(artigo 65.° do CCP), ndo podem ser executadas sem que o adjudicatario
incorra numa ilegalidade.

12. Nenhuma preteri¢ao do principio da legalidade das competéncias e das
atribui¢des existe quando uma entidade adjudicante, no exercicio das
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responsabilidades ineliminaveis de analise de propostas que o legislador lhe
cometeu nos termos previstos nos n’. le 2 do artigo 70°, no n° 1do artigo
124.°, no n.° 2 do artigo 146.° e nos n°s le 4 do artigo 148.° do CCP, se depara
com um conjunto de informagdes que lhe atestam, sem margem para davidas,
que a adjudicacdo da proposta que tem em maos conduziria a celebragao de
um contrato que nao poderia ser executado sem desrespeito por normas legais
ou regulamentares que vinculam uma ou ambas as partes.

13. A alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP habilita, assim, que cada
entidade adjudicante verifique se o teor da proposta contém, explicita ou até
implicitamente, informag¢des que demonstram que o clausulado de um contrato
celebrado na sequéncia da adjudicagdo dessa proposta seria desconforme com
as vinculagdes legais e regulamentares a que as partes estdo sujeitas.

14. Na medida em que a proposta se integra formalmente no contrato
celebrado apo6s a sua adjudicagdo (alinea d) do n.° 2 do artigo 96.° do CCP), ¢
tudo menos irrelevante a presenca de qualquer ilegalidade no teor da proposta,
sempre que esta incida sobre a definicao do contetido das pr estagdes ou sobre
o modo de execucao, e isto independentemente de ela afectar directamente as
relagdes entre entidade adjudicante e adjudicatario ou unicamente as relagoes
entre este e terceiros.

15. Essa definicao, legal ou ilegal, ¢ sempre, por forca da lei, automaticamente
integrada no proprio contrato que a entidade adjudicante celebra e ao qual
vincula a sua actuacao futura; logo, a adjudica¢do de uma proposta ilegal
equivale, em virtude da op¢ao que o legislador fixou no artigo 96.° do CCP, a
celebracdo de um contrato correspondentemente ilegal.

16. Neste sentido, e em homenagem a subordinagdo ao principio da
legalidade, ¢ falso que as entidades adjudicantes se encontrem impedidas de
verificar a existéncia de uma ilegalidade numa proposta que analisa; ¢ que
dessa premissa decorreria a conclusao de que, ficando impedida de excluir
uma proposta que sabe conter uma ilegalidade, a entidade adjudicante se
encontraria vinculada a celebragdo de um contrato ilegal.

17. Nestes termos, num cenario (como € o dos autos) em que, embora a
proposta ndo contenha directa e explicitamente uma condicao de teor ilegal, a
entidade adjudicante continue a verificar, com base no somatério das
informagdes que dela constam, ser juridicamente impossivel que o clausulado
proposto satisfaca normas legais ou regulamentares vinculativas para ela
propria ou para o proponente, a alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP nao
deixa de ser aplicavel: a entidade adjudicante tera confirmado ser impossivel
ao proponente, no caso de obter a adjudicacdo, executar as obrigacdes que
assume com o contrato sem violar o bloco de juridicidade.

18. A luz desta interpretagdo da alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP, pode
assim manter-se por valida a doutrina ha muito expendida pelo Tribunal
Central Administrativo Sul, nos termos da qual "¢ inaceitavel a proposta que
apresenta valores relativos a encargos sociais obrigatdrio inferiores aos valores
minimos previstos na respectiva convencao colectiva de trabalho. Tal
inaceitabilidade, reconduzindo-se a ilegalidade da proposta, determina
necessariamente a exclusdao do concorrente" (cfr. o Acordao de 2 de junho de
2005, Proc. n° 00748/05).

19. Nesta base, outra ndo poderia ter sido a analise do Juri e,
subsequentemente, a decisio do MUNICIPIO DA AMADORA no termos do
procedimento ali tramitado: tendo em conta que, de acordo com os dados
oferecidos na prépria propostada .......... , a execucao da mesma implicaria,
irremediavelmente, a violacdo de disposicdes legais e regulamentares de
ordem laboral e tendo em conta que o Juri se apercebeu, desde cedo, dessa
mesma circunstancia, estd cumprida a previsao da alinea f) do n° 2 do artigo
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70.° do CCP.
20. Nestes termos, € na medida em que o juizo sobre a insuficiéncia e
contrariedade dos valores apresentados na propostada ........ assumia ja,

perante o Juri do procedimento, patamares de certeza objectiva, revelar-se-ia
verdadeiramente inutil fazer promover nova audiéncia prévia para o exercicio
do contraditério: a matéria constante dos autos revela que, mesmo nessa
hipotese, o contetido dos actos anulados pelo Tribunal Administrativo e Fiscal
de Sintra ndo poderia ser outro: a propostada ......... sempre seria excluida,
nunca esta empresa seria admitida a posterior fase de leildo electronico e, por
consequéncia, ndo poderia nunca o contrato a celebrar pelo MUNICIPIO vir a
ser celebrado com esta empresa.

21. A anterior conclusdo, extraida no ambito da interpretacao conforme a
legalidade que se realiza sobre a alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP nao ¢
contraditada pela alegag¢ao de que, a ser assim, o contrato a celebrar ganharia
eventual eficacia erga omnes: o que resulta da aplicagdo daquela alinea f) do
n.° 2 do artigo 70° do CCP ndo ¢ a extensdo da eficacia do conteudo do
contrato a celebrar a partes que dele sdo estranhas; o que esta em causa ¢,
antes, acentuar a vinculagdo a parametros que, por defini¢ao, (i) qualquer
entidade publica deve esforcar-se por assegurar o respectivo cumprimento; (ii)
qualquer entidade privada se encontra vinculada por via das disposi¢des
imperativas aplicaveis.

22. Por sua vez, perante a vinculacdo a parametros legais e regulamentares
vinculativos e, por isso, indisponiveis perante qualquer empresa de seguranca,
nao tem relevancia o apelo a ldgica de liberdade empresarial na modelagao
dos precos ou outras condi¢des apresentadas em propostas a submeter em sede
de procedimentos pré-contratuais de Direito Publico.

23. Do mesmo modo, o exercicio da atividade de analise pressuposta naquela
alinea f) do n° 2 do artigo 70° do CCP nao significa converter as entidades
adjudicantes em fiscais de toda a legalidade: as preocupacdes e objectivos da
entidade adjudicante sdo, apenas e sd, o de, naquele contrato, garantir que o
prestador a seleccionar cumprird as exigéncias (laborais ou outras) aplicaveis.
Como se compreende, deste exercicio nao resulta a transformagao do Jari num
qualquer 6rgao inspectivo sobre a totalidade da actividade do concorrente. A
analise subjacente a alinea f) do n° 2 do artigo 70.° do CCP ¢, pois, uma
analise circunscrita aos concretos aspectos da execu¢do contratual em causa.
24. Adicionalmente, ndo ¢ irrelevante a circunstincia de ser o proprio Direito
Europeu da Contratagao Publica a reivindicar a instrumentalizagdo de toda
esta drea ao bom cumprimento de exigéncias laborais ou sociais; de forma
particularmente clara, ndo deixe de se ter presente que, pese embora a respeito
da exclusdo de propostas com fundamento na apresentagdo de um preco
anormalmente baixo, a Directiva 2014/24/UE postula que "essa exclusao
devera ser obrigatdria nos casos em que a autoridade adjudicante tenha
determinado que o preco ou custos propostos anormalmente baixos resultam
do incumprimento do Direito da Unido, ou direito nacional compativel com
ela, nos dominios do direito social, laboral ou ambiental, ou de disposigdes
internacionais em matéria de direito do trabalho" (considerando 103).

25. Em suma: na prossecucao da competéncia de analise das propostas
prevista nos n°s. 1 e 2 do artigo 70° ao juri, primeiro, e ao 6rgao da entidade
adjudicante competente para a decisdo de contratar, depois, incumbe
(respectivamente) propor e determinar a exclusdo de uma proposta cuja
analise objectivamente revele conter um prego insuficiente para o
cumprimento das vinculagdes legais e regulamentares aplicaveis a entidade
adjudicante e, ou, ao proponente, incluindo as vinculagdes no ambito laboral.
26. Foi precisamente no estrito cumprimento desta missdo que se orientou o

4/26



08/04/2016

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/49¢2371d14c2009280257eb500402bd5?0OpenD ocument

Acordao do Tribunal Central Administrativo

Juri do procedimento tramitado junto do MUNICIPIO DA AMADORA:
verificando (no exercido de uma competéncia que lhe compete e que a
Sentenca recorrida nao colocou em crise) que a proposta da concorrente
......... , de acordo com a forma como foi apresentada a concurso, ndo oferecia
as garantias de que esta empresa conseguiria cumprir, na execugao dos
servicos a contratar com o MUNICIPIO, as vinculacdes legais e
regulamentares a que se encontrava sujeita, a proposta da exclusdo de tal
proposta significa, afinal, o exercicio de uma competéncia estritamente
vinculada. Por esta razdo, mesmo que a ......... nao tenha sido conferido a
possibilidade de, em nova audiéncia prévia, vir a pronunciar-se sobre o
raciocinio expendido pelo Juri, o certo € tal exigéncia procedimental se
degrada, por aplica¢do do costumado principio do aproveitamento do acto
administrativo: como se logrou demonstrar, a decisao de exclusdo da proposta

da......... era, nos termos dos dados apresentados a concurso e das
disposigdes legais (e também comunitarias) aplicaveis, a Ginica concretamente
possivel.

27. O segundo erro de julgamento da Sentenga recorrida assenta numa
incorrecta aplicacao da alinea b) do n° 2 do artigo 70° do CCP.

28. E que, para além da insuficiéncia dos valores e condi¢des apresentadas na
sua proposta, a ......... viu-se igualmente excluida do procedimento tramitado
junto do MUNICIPIO DA AMADORA pela circunstincia de, quanto a
diversos aspectos relativos a execucao contratual, esta empresa vir a
apresentar cifras ndo correspondentes com o exigido no Caderno de Encargos.
29. Com efeito, a ......... , ha sua proposta, vinculou-se a prestar um numero
de horas inferior ao exigido no Caderno de Encargos. Ou seja, a proposta da
......... viola um aspecto da execucao do contrato a celebrar por aquele ndo
submetido a concorréncia: o numero de horas de servigo a prestar: o Juri
concluiuquea.......... propods prestar, no prazo contratual de dois anos,
294.047,76 horas de servigo (regular e extra).Porém, de acordo com os artigos
22° e 23° do Caderno de Encargos, o nimero de horas de servigos pontuais a
prestar € de 1.850,00 e o nimero de horas de servigos regulares a executar ¢
de 292.324,25, perfazendo um total de 294.174,25 horas. Ou seja, a .........
propds-se prestar 294.047,76 horas totais de servigo, quando o Caderno de
Encargos exige a prestagao de 294.174,25, o que corresponde a uma diferenga
de 126,49 horas.

30. Por outro lado, a propostada ......... indicava um niimero de vigilantes
necessarios a execugao do servico (77,22) inferior ao que resulta da
conjugac¢ao das clausulas do Caderno de Encargos com a legislacao e
regulamentacao vigentes (79,72).

31. Por sua vez, ¢ incorrecta a conclusao alcancada pela Sentenga recorrida
nos termos da qual, quer em relagdo ao nimero de horas quer em relagdo ao
namero de vigilantes, os valores indicados nos artigos 22° e 23° do Caderno de
Encargos teriam sido "determinado[s] por estimativa, podendo vir a ser
inferior[es]".

32. E que o que entidade adjudicante pretendia com tais indica¢des era que os
concorrentes se vinculassem, pelo menos, a prestar o nimero de horas de
servigo estimadas, ficando cientes da possibilidade de lhes ser solicitada a
prestacdo de mais horas além das previstas no Caderno de Encargos. Isso
mesmo resulta, de resto, das partes finais dos n° 2 e 3 dos referidos artigos
22°e 23° do Caderno de Encargos: tais horas poderiam vir a ser inferiores as
indicadas "se, por motivos organizacionais do Municipio da Amadora, os
servicos ndo forem necessarios na totalidade, durante a vigéncia anual do
contrato".

33. Por isso, a eventual celebracdo do contrato coma ......... acarretaria uma
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inevitavel consequéncia: o incumprimento de tal contrato, pelo facto de, os
servigos por si propostos nao corresponderem ao exigido no Caderno de
Encargos.

34. A procedéncia desta causa de exclusdo da propostada ......... ancorada na
alinea b) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP - procederia em qualquer
circunstancia, isto €, independentemente de qualquer prontincia em sentido
contrarioque a ......... pudesse ter apresentado em momento posterior a
deliberagdo do Juri do dia 17 de julho de 2014.

35. A Sentenga recorrida padece, por fim, de um terceiro erro de julgamento, o
qual vem associado a uma clara situagao de omissao de prontncia.

36. Com efeito, a propostada ........... foi excluida pelo Juri do também com
base na base na alinea ¢) do n° 2 do artigo 70.° do CCP, disposicao que a
tanto obriga nos casos em que se verifique uma situagdo de "impossibilidade
de avaliagdo das mesmas em virtude da forma de apresentagao de algum dos
respectivos atributos".

37. Na verdade, o Juri conclui pela impossibilidade de comparagdo daquela
proposta com as demais, visto que a Nota Justificativa do Preco ndo
discrimina todas as componentes dos custos integrantes dos pregos dos
servicos, nomeadamente "outros custos relacionados com o trabalho".

38. Ora, o fundamento constante da alinea c¢) do n° 2 do artigo 70° do CCP
nao se confunde nem ¢ absorvido pela que consta da respectiva alinea j).

39. Logo em sede de Relatério preliminar que o Juri fez apelo a alinea c) do
n° 2 do artigo 70.° do CCP: "face a nota justificativa do prego apresentada por
este concorrente, o juri constatou o seguinte: no que concerne a componente
«custos minimos directos com o trabalho» (nao obstante, o concorrente
também nao ter discriminado os «outros relacionados com o trabalhoy), a nota
justificativa € omissa relativamente aos encargos resultantes da Lei n°
70/2013, de 30 de agosto, na medida em que daquela nada ¢ referido
relativamente as entregas obrigatdrias que o concorrente tem de realizar para o
Fundo de Garantia e Compensacao para o Trabalho". Neste sentido,
acrescentou, "sendo a descri¢ao dos custos minimos directos com o trabalho,
um aspecto essencial na analise das propostas, a ndo indica¢do daqueles custos
impede a sua comparabilidade com as demais".

40. Como resulta dos factos provados (O)), quanto a este aspecto a .........
limitou-se a responder que "ndo ira apresentar a justificagdo pedida nos pontos
2 a 5 porquanto entende que ndo esta legalmente obrigada a fazé-lo (...)"; com
efeito,a .......... insurgiu-se quanto a necessidade de os concorrentes
justificarem os valores apresentados naquelas rubricas de «outros custos
relacionados com o trabalhoy», por oposicao as rubricas relativas aos «custos
base com o trabalhoy.

41. No entanto, a apreciagdo critica do Juri relativamente aos célculos
justificativos e aos comprovativos dos «outros custos relacionados com o
trabalho» apresentados na Nota Justificativa do Prego ¢ em geral indispensavel
para determinar se os montantes indicados nao estdo em «zonas de certeza
negativa» que, por muita margem de flexibilidade que se reconhega quanto a
construgao do prego e respetiva apreciagao pelo juri, se terdo de considerar
ilegais porque impossiveis a luz de juizos basicos de razoabilidade ou
verosimilhanga.

42. No caso dos autos, a ......... ndo apresentou os componentes da rubrica
"outros custos relacionados com o trabalho", impedindo o Juri do
Procedimento de efectuar a analise critica desses componentes, com o
objectivo supra explicitado, contrariamente ao que acontece com as demais
propostas.

43. Sem essa informacgao o Juri do Procedimento nao tem meios de aferir da
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legalidade do Unico atributo das propostas: o preco. E a verdade ¢ que, para
assegurar os predicados da seriedade e firmeza que devem caracterizar as
propostas, se deve permitir que o Juri do Procedimento apure a conformidade
dos "outros custos relacionados com o trabalho" .

44. Se ao Juri do Procedimento ¢ permitido pedir esclarecimentos e
comprovativos, ao abrigo do n° 1 do artigo 72°do CCP, sobre os calculos e
elementos que estdo na base da Nota Justificativa do Preco apresentada em
obediéncia ao estabelecido nas pegas do procedimento e se (ii) com base
nesses esclarecimentos, o Juri pode identificar motivos de exclusdo das
propostas, seja porque conclui pela violagdo de normas seja porque conclui
pela falta de seriedade da proposta, for¢oso ¢ concluir que a nao prestacao
desses esclarecimentos implica a exclusdo do concorrente relapso, ao abrigo
da alinea c) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP: justamente o que sucedeu no
caso concreto.

45. Nao sendo verdade que a explicitagao de tais custos implique a violagao de
quaisquer segredos comerciais: € que, no sector da seguranca e vigilancia
humana, sao amplamente conhecidos os tipos de custos e seus valores
minimos de mercado que normalmente se incluem na rubrica "outros custos
relacionados com o trabalho", como o demonstra a propria Recomendagao da
ACT. E esses custos relacionam-se com o absentismo remunerado, com a
obrigatoriedade legal da contrata¢do de seguro de acidentes de trabalho, com a
obrigatoriedade legal da contratagdo de seguro de responsabilidade civil, com
a obrigatoriedade legal de formagdo, com a obrigatoriedade legal de
fardamento, com a obrigatoriedade legal de contratacdo de servicos de saude e
seguranca no trabalho, entre outros.

46. Tendo-se negado a transmitir ao Juri do Procedimento a decomposi¢do da
rubrica "outros custos relacionados com o trabalho", mesmo depois de
solicitagdo nesse sentido, a ......... impediu o Juri do Procedimento de aferir
da validade e seriedade de todos os componentes do Unico atributo da
proposta, o que, por maioria de razao, impossibilitou que a sua proposta
pudesse ser comparada com as demais.

47. Consequentemente, relativamente as propostas dos outros concorrentes, o
Juri do Procedimento detinha todas as informagdes necessarias para proceder a
analise da validade e seriedade do preco proposto; 0 mesmo nao aconteceu
relativamente a propostada .........

48. Andou pois bem o Juri do Procedimento ao excluira ......... ao abrigo da
alinea c) do n° 2 do artigo 70° do CCP, por nao apresentacao dos
justificativos exigidos, necessarios a andlise do Unico atributo da proposta.

49. Sendo certo que quanto a este motivo de exclusdo - que € o principal e
primeiro conforme identificado pelo Jari logo em sede de Relatorio preliminar
S D teve oportunidade de se pronunciar em sede de audiéncia prévia,
nao valendo aqui o argumento de ter sido frustrado ao direitoda ........ a
audiéncia no decurso do iter procedimental.

50. Assim, também por via da alinea ¢) do n° 2 do artigo 70° do CCP foi a

propostada ........ correctamente excluida, ndo se encontra tal decisdo, a
decisdo de admissao ao leildo, o ato de adjudicacao e o subsequente contrato
celebrado coma............ feridos de qualquer ilegalidade.

ASSIM SENDO,
51. Deve revogar-se a Sentenca recorrida e, consequentemente, devem ser
mantidos na ordem juridica, por validos:

(1) A decisao de exclusaoda ......... do procedimento;

(i1) Todos os actos subsequentes, designadamente, a decisdo de ndo admissdo a
leildo electrénico da propostada .......... e a decisdo de adjudicacao da
propostada ............... ;
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(iii) O contrato celebrado pelo MUNICIPIO e pela .............. ,al2de
setembro de 2014, relativo ao procedimento em crise nos presentes autos.

*

A Recorrida ................ , SA, contra-alegou, concluindo como segue:

1. Atento o valor da acc¢ao de 2.443.256,94€ fixado no Acordao de 16 de
Fevereiro de 2015 (cfr. respectiva pag. 6) e na sentencga de 16 de Dezembro de
2014 (cfr. respectiva pag. 6) a taxa de justica devida pela interposicao de
recurso ¢ de 734,40€ (artigos 6.0 n.° 2 e 3, 12.°n.02 e na Tabela 1-B do RCP),
peloquetendoa............... pago apenas 306,00€, conciui-se pela omissao
do pagamento da taxa de justica (artigo 145.° n.02 do CPC) e pela nao
admissibilidade do recurso.

2. No Acoérdao recorrido, tendo o Tribunal a quo decidido que o tnico atributo
das propostas era o preco, que ndo foi prevista nas pecas concursais qualquer
exigéncia de justificagdo para o montante atribuido a cada uma das parcelas do
preco, que os concorrentes podem fixar livremente o preco de acordo com a
sua estratégia comercial e que ndo compete as entidades adjudicantes
fiscalizarem se o preco proposto ¢ ou ndo suficiente para fazer face aos custos
com o trabalho (fls. 36 € 37 do Acérdao recorrido - em especial os trés
primeiros paragrafos de fls. 37), é patente que se pronunciou sobre a
(1)legalidade da decisdo de exclusao da propostada ........ com fundamento na
alinea ¢) do n.°2 do artigo 70.° do CCP, pora........... nao ter discriminado, na
nota justificativa do preco, os "outros custos relacionados com o trabalho".

3. Pelo que nao se verifica qualquer omissao de prontincia. Quanto ao pretenso
primeiro erro de julgamento

4. E absolutamente falso que o Tribunal a quo tenha reconhecido que o preco
proposto pela ........ ¢ insuficiente para fazer face aos custos com o trabalho: o
Tribunal a quo ndo efectuou tal analise por ter concluido - acertadamente
como se verd nas conclusdes seguintes - que a questao prévia a essa (saber se,
em termos gerais, a apresentacao de preco inferior ao custo com o trabalho
constitui causa justificativa de exclusdo de proposta) ¢ improcedente.

5. Com efeito, ndo ha no CCP nem em legislagdo do nosso ordenamento
juridico qualquer disposicao que delimite os termos em que o preco deva ser
formado ou que imponha a decomposi¢do do mesmo numa determinada
estrutura fixa de custos (Acordao do TCAS de 29-01-2015, processo 11661
/14 ¢ Parecer de Mario Esteves de Oliveira).

6. Atento o principio da liberdade de gestao empresarial (artigo 61.° da CRP) e
da autonomia da estratégia empresarial, os operadores t€m o direito de
organizar a sua actividade como bem entendam, de acordo com os seus
proprios critérios e opgdes (Parecer de Mario Esteves de Oliveira)

7. Nada obriga o concorrente a organizar a sua gestao de custos de molde a
imputar os custos com os trabalhadores nos precos dos contratos celebrados
com os clientes aos quais esses trabalhadores serdo afectos (Acorddaos do STA
de 14-02-2013, processo 0912/12, do TCAS de 29-01-2015, processo 1 1661
/14 e Parecer de Mario Esteves de Oliveira)

8. Ja que ¢ a totalidade das receitas obtidas pela empresa no computo geral da
sua actividade (ou mesmo a totalidade do seu patriménio) que devera cobrir a
totalidade das despesas geradas por essa actividade (Acérdaos do STA de 14-
02-201 3, processo 0912/12 e do TCAS de 29-01-2015, processo 11661 /14).
9. Aliés, a imposicao de um pre¢o minimo ou de imputagdo de certos custos
num dado contrato constituiria uma barreira manifestamente falseadora e
restritiva da concorréncia e da liberdade comercial que impediria os agentes
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econdmicos mais eficazes de apresentar precos mais vantajosos, gerando uma
subida artificial dos precos, com o inerente prejuizo para o interesse publico
(Acdérdao do TCAS de 29-01-2015, processo 11661/14, Parecer Mério Esteves
de Oliveira e Parecer de Nuno Ruiz).

10. Os acordos de precos e a imposicao de precos minimos geram distor¢des
graves no mercado, impedindo que a formac¢do do preco seja ditada pelo
bindémio procura/oferta, o que consubstancia infrac¢dao da concorréncia grave e
por objecto, prevista no artigo 9° da Lei n® 19/2012 (Parecer de Nuno Ruiz) .
11. Pelo que, cabe a cada concorrente construir e estruturar liviemente o preco
que propde, podendo tal preco, simplesmente, espelhar a estratégia comercial
do concorrente (Acérdaos do TCA Sul de 07-02-2013, processo n° 09611 /13
e de 29-01-2015, processo 11661/14)

12. Tal estratégia pode levar a apresentacdo de propostas que ndo envolvam a
obteng¢do de lucro ou mesmo a assuncao de prejuizos pontuais (Acérdao do
STA de 14-02-2013, processo 0912/12 e do TCA Sul de 29-01-2015, processo
11661/14 e de 12-12-201 2, processo 08300/11)

13. Dai nao decorre qualquer ilegalidade, designadamente, o incumprimento
das obrigagdes retributivas e contributivas, porque o que releva € que os
resultados econdmico-financeiros da empresa no computo geral da sua
actividade sejam aptos a garantir esse cumprimento (Acordaos do STA de 14-
02-2013, processo 0912/12 e do TCA Sul de 29-01-2015, processo 11661/14 e
Parecer de Mario Esteves de Oliveira).

14. E porque o conteudo contrato de prestacao de servicos de vigilancia e
seguranca humana nao tem quaisquer implicagdes no que respeita as
remuneracdesa que os trabalhadores da empresa de seguranca privada
legalmente t€ém direito, nem no que respeita as contribuigdes obrigatorias para
a Seguranga Social (Acordao do TCA Sul de 15-05-2015, processo 11706/14 e
Parecer de Mario Esteves de Oliveira).

15. Do entendimento supra exposto nao deriva qualquer desconsideragdo do
legislador nacional pelas problematicas do cumprimento das obrigacoes
laborais, contributivas, fiscais e sociais e do risco da degradagao de propostas.
16. Porque, as entidades adjudicantes estao vinculadas a verificar se as
autoridades publicas competentes declararam que o adjudicatério/co-
contratante cumpre as suas obrigagdes retributivas e contributivas e nao foi
condenado pela pratica de contraordenagdes laborais, quer na fase da
adjudicacao (artigos 55.° ¢ 81° n.° 1 ai. b) do CCP), quer aquando da realizagao
de cada pagamento (artigo 31°-A do Decreto-Lei 155/92).

17. Assim, o interesse publico em ndo contratar € em nao efectuar pagamentos
a entidades que nao cumprem tais obrigagdes esta devidamente acautelado.
18. Seria manifestamente despropositado impor as entidades adjudicantes que
se investissem no papel de fiscal de todo o ordenamento juridico e que,
ademais, procedessem a exercicio de futurologia levando-as a, na fase de
analise das propostas, prognosticar o cumprimento ou incumprimento futuro,
pelos concorrentes, das suas obrigacdes retributivas e contributivas (Parecer
de Mario esteves de Oliveira)

19. O método seleccionado pelo legislador nacional (referido na conclusao
XVI) ¢ o mais eficaz para assegurar, a todo o tempo, que aquele objectivo €
cumprido.

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

21. A legislagdo comunitéria apenas prevé uma obrigatoriedade de os Estados-
Membros assegurarem que, na execucao dos contratos, os operadores
cumprem as suas obrigagdes sociais, laborais e contributivas, o que, como
referido nas conclusdes XV a XIX esta devidamente acautelado pelo
legislador nacional.

22. Assim, a Unica limitagao ao principio da liberdade de formagdo de pregos
(e, ainda assim, nao em termos absolutos mas sob condicao da falta de uma
justificagdo racional) € o preco anormalmente baixo, sendo este o tinico "preco
minimo" legal (Acérdaos do TCA Sul de 07-02-2013, processo n.° 0961 1/13 e
de 29-01 -2015, processo 1 1661/14).

23. Nao assiste a entidade adjudicante a possibilidade de questionar o preco
que ndo ¢ anormalmente baixo, nem lhe cabe imiscuir-se no modo como a
empresa vendedora organiza os seus meios de produgdo e como calcula,
imputa ou reparte os custos respectivos {Acoérdao do TCAS de 29-01-201 5,
processo 1 1 661/14)

24. Concluindo-se que a alinea f) do n.°2 do artigo 70.' do CCP nao se aplica
aos casos de precos que nao reflectem os custos salariais e sociais {Parecer de
Mario Esteves de Oliveira).De qualquer forma

25. E manifesta a improcedéncia das alegacdes da ............ no sentido da
insuficiéncia do prego proposto pela ..........
26. O preco apresentado pela .......... nao ¢ anormalmente baixo atento o

disposto no artigo 5.° do Caderno de Encargos e no artigo 71.° n.°I ai. b) do
CCP.

27.0pregoda......... (2.443.839,44¢€) corresponde a 99,973 do prego base ¢
¢ superior ao prego proposto pelas duas tinicas concorrentes admitidas ao
leildo electrénico (........... -2413.753,36€¢ .............. - 2.425.500,54¢€).
28. Como se pode entender que o prego mais elevado € que deve ser excluido
por ser insuficiente para fazer face aos custos? Como pode a ............. , que
apresentou preco inferioraoda ......... defender que o prego da .......... ¢ que
¢ insuficiente para fazer face aos custos com a execucao do contrato?

29.A ...l erra ao determinar o nimero minimo de vigilantes e,
consequentemente, o valor minimo das retribuigdes.

30. Nao ha qualquer obrigatoriedade de considerar 25 dias de férias pois, face
Codigo do Trabalho e ao CCT, a unica certeza que ha € que todos os
trabalhadores tém direito, anualmente, a 22 dias de férias.

31. Nao ha qualquer obrigatoriedade de considerar as horas de formacao, pois
o Cédigo do Trabalho nao impde uma obrigacdo de assegurar formacao, em
cada ano, a todos os trabalhadores, mas sim a 103 dos trabalhadores e admite
uma possibilidade de diferir a efectivagdo da formacao anual por dois anos
(artigo 131.°n%. 5 ¢ 6).

32. A carga horaria anual de trabalho efectivo ¢ de 1.903,96 e ndo de 1.845
horas e, consequentemente, o numero de vigilantes necessario ¢ de 77,22 e
nao de 79,22.

33. O preco proposto pela .......... ¢ suficiente para fazer face aos custos com
as correspondentes retribui¢cdes desses 77,22 vigilantes.

34. Quanto ao pretenso segundo erro de julgamento O nimero de horas para
os servigos extra e regulares foi determinado por estimativa, prevendo-se a
possibilidade de ser realizado um nimero inferior por motivo de mudancas de
instalagdes e de rectificacdes de horarios (artigos 22.° e 23.° do Caderno de
Encargos)

35. Do Caderno de Encargos nao se extrai que o namero total (estimado) de
horas de servigos regulares a executar ¢ de 292.324,25 porque ai ndo se
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estabelece um ntimero total de horas, mas apenas os horarios de
funcionamento previsiveis das diversas portarias.

36. Acresce que, ndo consubstanciando o numero de horas de servico um
elemento obrigatdrio das propostas, qualquer indicacio nesse sentido ndo pode
sequer ser relevada (Acérdao do TCA Sul de 18-1 1-2010, processo 06724/10)
37. O que se exigia nas pegas concursais era que os concorrentes se
vinculassem a prestar os servigos descritos no Caderno de Encargos conforme
estes lhe fossem concretamente solicitados pela entidade adjudicante, durante
todo o prazo de vigéncia do contrato,o que a ......... fez através da declaragdo
de aceitagdao do Caderno de Encargos.

38. Nao havendo no Caderno de Encargos qualquer indicagao concreta e lixa
do ntimero de horas de servigos a prestar e sendo indiscutivel que a ......... se
comprometeu a realizar todos os servicos (regulares e extra) que lhe sejam
solicitados pela entidade adjudicante, uma decisdo de exclusdo com base num
pretenso numero de horas estimado que nem sequer se extrai do teor das pecas
concursais seria manifestamente desproporcionada.

39. Pelo que ndo se verifica a previsdo da alinea b) do n.° do artigo 70°do CCP.
Quanto ao pretenso terceiro erro de julgamento

40. Como o tnico atributo das propostas € o preco o que ha que avaliar e
comparar ¢ o prego € nao os custos repercutidos no mesmo (Acordao do TCA
Sul de 12-05-2011 processo 12-05-201 1)

41. Como referido nas conciusdes V a XXIV nao cabe 4s entidades
adjudicantes avaliar se o preco ¢ suficiente para fazer face aos custos, até
porque nao se pode presumir que todos os operadores econdomicos tém que
suportar os mesmos custos, designadamente os estabelecidos na
Recomendagdo da ACT.

42. Mesmo quanto aos custos previstos na lei e cujo valor esta fixado na lei os
concorrentes podem beneficiar de incentivos e subsidios legais a contratacado
que se traduzem na dispensa de contribuigdes para a Seguranga Social e/ou
apoio financeiro correspondente a parte das retribui¢des dos trabalhadores
{Acérdaos do TCAS de 29-01 - 2015, processo 1 1 661/14, de 20-03-2014,
processo 10857/14 e de 07-02-2013, processo n° 09611 /13).

43. Quanto aos "outros custos minimos com o trabalho" estes nao tém
qualquer valor minimo fixado na lei que se imponha a todos os operadores,
sdo custos, por natureza, variaveis, que dependem de iniumeros lactares
ligados a capacidade de gestdo, capacidade comercial e capacidade negocial
dos concorrentes.

44. Quanto a tais custos nao pode ser imposto a qualquer operador que suporte
um determinado valor ou que utilize uma dada formula para calcular esses
custos, designadamente, os determinados pelos parceiros sociais € constantes
da recomendagao da ACT que ndo tem qualquer valor vinculativo (Acérdao
do TCA Norte de 06-12-2013, processo 02363/1 2.6BELSB e Parecer de
Mario Esteves de Oliveira)

45. Alias, a Recomendagao da ACT, tal como emitida, constitui intromissao
nos critérios de gestao e na capacidade negocial e organizativa das empresas e
introduz uma forma inadmissivel de fixagdo de pregos minimos, proibida pelo
art.” 9° da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio {Parecer de Nuno Ruiz)

46. Atenta a natureza totalmente varidvel dos "outros custos relacionados com
o trabalho" ndo se v€ que "comparagdo" poderia ser feita entre os valores
previstos pelos diversos concorrentes.

47. Aliés, a exigéncia de explicitacdo das formulas e métodos utilizados por
um operador para a determinagdo do valor de cada um dos "outros custos
relacionados com o trabalho" constitui imposicao de divulgagao de segredos
de negdcio e de informagdes estratégicas, pois obriga os concorrentes a
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explicarem a estratégia concorrencial que adaptam na formagao de pregos e
imputacdo de custos (Paragrafo 86 das Orientacdes da Comissdo Europeia
sobre a aplicacdo do artigo 101 .° do Tratado, Parecer de Mario Esteves de
Oliveira e Parecer de Nuno Ruiz)

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

49. O mecanismo previsto no artigo 66.° do CCP nao obsta a tais efeitos
porque a classificacdo dos documentos ndo ¢ automatica, estando dependente
de prévia decisdo da entidade adjudicante, que pode sempre nao a determinar
50. O legislador apenas entendeu razoavel impor ao concorrente que explique
como compds o pre¢o, € que justifique a seriedade do mesmo se o preco for
anormalmente baixo, o que esta longe de ser o caso do precoda ...........

51. Mais se diga que, ainda que se entendesse que o Juri estava adstrito a
avaliar e comparar os valores que os varios concorrentes previram a titulo de
"outros custos relacionados com o trabalho", a conclusdo que se extrairia
dessa comparacdo ¢ a de, a existir precos ou custos ndo sérios ou razoaveis,
seguramente ndo sdo os da .......... ,jaquea......... , nessa rubrica, previu o
valor mensal de 14.100,54€,a ............. 2.145,84€ea............. 9 .842,46€.
52. Pelo que ndo se verifica qualquer impossibilidade de avaliagdo da proposta
da......... , ndao estando preenchida a previsao da alinea c¢) do n.°2 do artigo
70.° do CCP. Quanto a pretensa aplicagao do principio do aproveitamento do
acto administrativo

53.Naotendoa ............ impugnado o Acordao recorrido na parte em que
decidiu que a decisdo de exclusao da propostada ......... estava inquinada por
vicio de preteri¢dao de audiéncia prévia (fls. 20 a 32 do Acdrddo), o principio
do aproveitamento do acto administrativo apenas poderia ser aplicavel se se
demonstrasse, sem margem para duvidas, que o contetido do acto sé podia ser
um e que a proninciada .......... , em sede de audiéncia prévia, ndo teria
qualquer influéncia na decisdo final (Acordaos do STA de 26-10-2010,
processo 0473/10, de 06-07-2011, processo 05/11 de 24-10-2012, processo
0548/12, do TCAN de 05-12-2014, processo 02171/09.1BEPR, do TCAS de
22-02-201 5, processo 11865/15 e de 24-02-2005, processo 12726/03 - cft.
também art® 163.°n° 5 al. a) e c) do CPA 2015),

54. Sem prejuizo do supra exposto quanto a improcedéncia das causas de
exclusdo, sempre se diga que a delimitacdo das causas de exclusao nas quais
se recorre a conceitos indeterminados ou imprecisos confere alguma margem
de discricionariedade a Administra¢ao, nao sendo um acto absolutamente
vinculado.

55. Nao ¢ possivel afirmar, com certeza e sem margem para davidas, que caso
a.iiinn tivesse oportunidade de expor a entidade adjudicante a posi¢ao
expressa nas conclusoes V a XXIV e XXXXVII quanto as situagdes que a
jurisprudéncia e doutrina entendem que se podem enquadrar nas alineas b) e f)
do n.°2 do artigo 70.° do CCP, o entendimento da entidade adjudicante ndo se
teria alterado.

56. Também nao € possivel afirmar, com certeza e sem margem para duvidas,
quecasoa......... tivesse oportunidade de expor a entidade adjudicante os
argumentos exarados nas conclusdes V a XL, a posi¢ao daquela entidade nao
se tivesse alterado quanto ao alegado preenchimento das alineas b) e f) do n® 2
do artigo 70° do CCP.
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57. O principio do aproveitamento do acto administrativo nao pode operar.
58. Pelo que, por for¢a do disposto no artigo 147° do CCP e no artigo 100° do
CPA/1991 sempre se concluiria pela invalidade da decisdo de exclusao da
propostada ..........

59. O Acérdao recorrido deve ser mantido, com o que se fara Justiga.

*

Com dispensa de vistos substituidos pelas competentes copias entregues aos
Exmos. Juizes Desembargadores Adjuntos, vem para decisao em conferéncia.

*

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

DO DIREITO

O acdérdao sob recurso vem assacado de incorrer em violagdo primaria de
direito substantivo por erro de julgamento nas seguintes matérias:

1. interpretacao e aplicacao do art® 70°n° 2 f) CCP ...... itens 2 a 26 das
conclusoes,

i1. interpretacao e aplicacao do art®° 70°n°2 b) CCP ...... itens 27 a 34 das
conclusoes,

1i1. interpretacdo e aplicagdo do art® 70°n° 2 ¢) CCP ...... itens 35 a 50 das
conclusoes.

*

Na sequéncia do acordo-quadro plural lancado pela Agéncia Nacional de
Compras Publicas EPE para prestacao de servigos de vigilancia e seguranca
privada de instalagdes municipais, no que respeita ao procedimento concursal
para adjudica¢do do Lote 3 para a Regido de Lisboa e Vale do Tejo em que a
entidade adjudicante ¢ o Municipio da Amadora, foram dirigidos convites para
apresentagdo de propostas aos co-contratantes do acordo quadro
seleccionados; neste procedimento o critério de adjudicacdo ¢ o do mais baixo
preco e as propostas sujeitas a leildo electronico, arts®. 140° a 145° ex vi 259°
n° 3, CCP — vd. alineas D (leilao electronico) ¢ E (critério de adjudicacio)
do probatorio.

Por ineréncia da propria estrutura deste leildo invertido, isto €, em “(..) que os
interessados em oferecer os seus bens ou servigos tomam o lugar de licitantes,
disputando a celebracao do contrato (..)”, s6 passam ao leildo electronico as
propostas objecto de avaliagdo positiva preliminar, nos termos gerais, pois “(..)
o leildo electronico pressupde, como expressamente refere o n® 1 deste
preceito [art® 140°], que as propostas ja foram objecto de avaliacdo nos termos
constantes do programa de concurso e do disposto no artigo anterior (..) Apos
o leildo electronico, hé lugar a nova avaliagdo que considere os seus resultados
e, se isso deles decorrer, com uma nova pontuagdo global e consequente nova
ordenagdo das propostas. (..)” o que significa que a ordenacao para efeitos de
adjudicacao resulta automaticamente dos tramites “electronicos” desta
segunda avaliagdo. (1)
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No caso dos autos, esta avaliacao preliminar global das propostas segue o
critério de adjudicacdo do mais baixo pre¢o, préviamente previsto no
programa do procedimento do acordo-quadro (art® 259° n° 2 CCP), cft. alinea
D do probatoério, sendo nesta fase preliminar de acesso ao leildo electronico
que se situa o litigio trazido a recurso.

*

Consta do 1° Relatorio Preliminar de 24 a 31/Marco/2014, a fls. 975-993
dos autos, o iter fundamentador da avalia¢ao preliminar global, com exclusao
da proposta apresentada pela Recorrida e consequente nao admissao a fase do
leildo electronico, levado ao probatorio na alinea K.

A ora Recorrida exerceu o direito de prontincia em sede de audiéncia prévia,
levada ao probatorio na alinea M, que o Juri ponderou mediante deliberac¢iao
de 14.Julho.2014, a fls. 1042/1072 dos autos, em que manteve a proposta de
exclusdo, levada ao probatorio na alinea Q.

A solicitagdo de esclarecimentos por parte do Juri em 30.Maio.2014 sobre o
conteudo dos custos da nota justificativa do preco proposto, a ora Recorrida
respondeu ao ponto 1, e ndo apresentou resposta quanto aos restantes pontos 2
a 5, matéria levada ao probatdrio nas alineas N e O.

Na referida deliberagdo de 14.Julho.2014 o Juri pronunciou-se sobre a
resposta da ora Recorrida em sede de esclarecimentos a nota justificativa do
preco proposto, conforme alinea Q do probatoério.

A ora Recorrida deduziu em 25.07.2014 recurso hierarquico da deliberacao
de 14.Julho.2014, junto aos autos a fls. 1076/1078 e levado ao probatério na
alinea R, recurso indeferido pelo Presidente da Camara por despacho de
01.08.2014 exarado sobre o parecer que o fundamenta, junto a fls. 1081/1087
e levado ao probatorio na alinea S.

O 2° Relatorio Preliminar de 08.Margo.2015 corresponde a fase de avaliagao
automatica resultante do leildo electronico de 07.08.2014, com a proposta de
ordenagdo a luz do critério de adjudicacao do procedimento, junto a fls.
1088/1097 dos autos.

No caso presente, o leildo electronico de 07.08.2014 nao teve licitantes, ou
seja, os concorrentes aceites a fase do leildo entenderam nao descer os pregos
unitarios/hora’homem apresentados nas respectivas propostas, pois, cOmo nos
diz a doutrina que vem sendo citada, “(..) Com [a escolha do critério de
adjudicacao] pretende-se saber se, quando o procedimento comporta uma fase
de leildo electronico, a adjudicacio esta limitada ao preco ou pode,
também, atender a outros elementos da proposta. Com [a delimitagdo do
objecto da licitagao], quer-se apurar, em concreto, o que pode ser submetido a
leildo.

Se o critério de adjudicacao escolhido for o do mais baixo preco, a questao
nao oferece duvidas: o leildo sé pode incidir sobre o preco. Cfr. art®s. 54°, n°
2, § 3° da directiva [2004/18/CE], e 74°n° 2 ¢ 140°n® 2 CCP. (..)” (2)

1. juizo de suspeita de anomalia do preco contratual; pedido de
esclarecimentos sobre as propostas; segredo de negdcio;

No 1° Relatério Preliminar de 24 a 31/Marc¢o/2014, o Juri fundamentou os
motivos de exclusdo da proposta da ora Recorrida na omissao de duas
componentes de custos na discriminagdo da nota justificativa do prego
proposto, relativas a custos integrantes do prego nos termos do quadro
discriminatorio da nota justificativa do prec¢o levada ao probatério na alinea
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L

O segmento da fundamenta¢do que ora importa € o seguinte:

“(..) A anélise das propostas apresentadas pelos concorrentes, pelo Juri deste
procedimento, incidiu, em primeiro lugar, na verificagdo da respetiva
conformidade material e formal com o ordenamento juridico em vigor,
incluindo a lei e os regulamentos aplicaveis, nomeadamente a adstri¢do dos
concorrentes as vinculagdes legais e regularmente impostas e, também,
evidentemente, com as proprias pecas do procedimento:

* Lein.® 34/2013, de 16 de maio (que define o regime do exercicio da
atividade de seguranga privada e demais legislagdo regulamentar aplicavel,
com especial énfase para as recentes Portarias n.°s 272 e 273, de 20 de agosto
de 2013);

» Codigo do Trabalho (nomeadamente, os artigos 269.° relativo ao acréscimo
remuneratorio em dia feriado e nos termos do Acordao n® 602/2013, de 24 de
outubro de 2013, publicado na I série, n° 206 do Diario da Republica e o artigo
283° no que respeita aos seguros ¢ demais legislacdo aplicavel);

* Codigo Contributivo da Seguranca Social (nomeadamente no que respeita a
delimitacdo da base contributiva - artigo 46.° e valor da taxa contributiva
global - artigo 53.°, da Lei n,° 110/2009, de 16 de setembro com as alteracdes
introduzidas pela Lei de Or¢camento de Estado para 2014 - Lei n.° 83-C, de 31
de dezembro e demais legislagdo aplicavel);

* Lein.° 102/2009, de 10 de setembro (que aprova o regime juridico da

promocio de seguranga e satide no trabalho), na 2,2 alteragio introduzida pela
Lei n® 3/2014, de 28 de janeiro (que transpde para a ordem juridica interna a
Diretiva n° 93/103/CE, do Conselho, de 23 de novembro);

* Os instrumentos de regulamentagdo coletiva de trabalho, mormente, nos
contrato(s) coletivo(s) de trabalho celebrado(s) entre os parceiros sociais,
como ¢ o caso do Contrato Coletivo de Trabalho entre a AES (Associagao de
Empresas de Seguranca) e a FETESE (Federagao dos Sindicatos dos
Trabalhadores de Servico e outros) - alteracdes salariais e outras e texto
consolidado, publicado no Boletim do Trabalho e Emprego n.° 8, do ano de
2011 e o Contrato Coletivo de Trabalho celebrado entre a AES e a STAD
(Sindicato dos Trabalhadores dos Servigos da Portaria, Vigilancia, Limpeza,
Domésticas e Atividades Diversas e Outros) - alterag@o salarial e outras e
texto consolidado, publicado no Boletim do Trabalho Emprego n.° 17, do ano
de 2011.

Refira-se ainda a este proposito que em 7 de maio de 2012, foi publicitada a
Portaria n.° 131/2012, que determinou a extensao das condi¢des de trabalho
constantes das alteracdes aos Contratos Coletivos de Trabalho mencionados
anteriormente a outros empregadores e trabalhadores ndo representados;

* A Lein.° 70/2013, de 30 de agosto (que estabelece os regimes juridicos do
fundo de compensacdo do trabalho, do mecanismo equivalente e do fundo de
garantia de compensacdo para o trabalho, aplicavel as relagdes de trabalho
reguladas pelo Cédigo de Trabalho - artigo 2.° e artigo 12.°, daquele diploma).

Assim e face a nota justificativa do prego apresentada por este concorrente, o
juri constatou o seguinte: no que concerne a componente "'custos minimos
diretos com o trabalho'' (nao obstante, o concorrente também nao ter
discriminado os "Qutros .. relacionados com o trabalho"), a nota justificativa
¢ omissa relativamente aos encargos resultantes da Lei n° 70/2013, de 30 de
agosto, na medida em que daquela nada ¢ referido relativamente as entregas
obrigatdrias que o concorrente tem de realizar (enquanto de entidade
empregadora), para o Fundo de Garantia e Compensacao para o Trabalho e
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que correspondem a 0,075% da retribuicdo base e diuturnidades devidas a
cada trabalhador abrangido pelo FCT ou ME (cr. o disposto no artigo 12,°, da
Lei n°® 70/2013, de 30 de agosto).

Ora, sendo a descri¢cdo dos custos minimos diretos com o trabalho, um aspeto
essencial na anéalise das propostas, a nao indicagao daqueles custos impede a
sua comparabilidade com as demais.

Acresce que o concorrente, a respeito do valor indicado para a componente
(20) "Outros custos relacionados com o trabalho' (nomeadamente os
respeitantes ao absentismo remunerado, crédito de formagao, seguros -
acidentes de trabalho e de responsabilidade civil, fardamento e outros
materiais de servigo, custos com SST, provisoes de férias e subsidios,
recrutamento, formacao e estagio, coordenacao e controlo operacional), e ndo
obstante o Juri poder admitir que se trata de custos variaveis, e que,
consequentemente, dependem da capacidade e mérito de gestdo dos
concorrentes (ndo existindo portanto quaisquer valores minimos obrigatorios
para estes), no entanto, considerou que o concorrente ndo se quis vincular aos
mesmos, porquanto nao apresentou qualquer prova factual da detengdo e
capacidade para os praticar, contrariamente aos demais concorrentes, o que
mais uma vez, torna impossivel a comparacio da sua proposta com as dos
outros concorrentes.

Assim, a discriminacao das varias componentes dos custos integrantes dos
precos dos servicos de vigilancia privada que contribuem para a formagao do
preco constitui requisito essencial, cuja omissao conduz inexoravelmente a
exclusdo da proposta.

Face ao que antecede, o Juri deliberou por unanimidade considerar como
inaceitavel a proposta apresentada face a insuficiéncia de justificacao
relativamente aos encargos obrigatorios, sob pena de violagao do principio da
igualdade, imparcialidade e concorréncia, na sua vertente da comparabilidade,
relativamente as demais propostas, propondo a exclusiao do concorrente ao
abrigo do disposto na alinea o), do n° 2, do artigo 145°, conjugado com as
alineas c) e f), do n° 2, do artigo 70°, do Codigo dos Contratos Publicos. (..)”
- alinea K do probatorio.

*

As omissdes imputadas a nota justificativa do preco proposto pela ora
Recorrida em matéria das componentes “Custos minimos directos com o
trabalho" e "Outros custos relacionados com o trabalho”, subsumidas no 1°
Relatorio Preliminar nas causas de exclusdo previstas nos art’s. 70°n° 2 c) e f)
e 145°n° 2 0) do CCP, foram objecto de observacdes na prontncia da ora
Recorrida levada ao procedimento no exercicio do direito de audiéncia, na
sequéncia da notificagao do 1° Relatério Preliminar via plataforma
electronica de contratagdao — cfr. art®s. 122°, 146°, 123° ¢ 147°, ex vi 140°n° 1
CCP — vd. alinea M do probatorio.

Como referido, tendo em conta a formagdo dos precos unitarios atento o
quadro discriminatdrio levado ao probatodrio na alinea I, no seguimento da
prontncia da ora Recorrida por direito de audiéncia o Juri pediu
esclarecimentos sobre o contetido dos custos da nota justificativa do preco
apresentado, levados ao probatorio na alinea N.

Nesta matéria dos esclarecimentos sobre a decomposi¢do do preco proposto,
unico atributo levado a concorréncia, o pedido formulado pelo Juri ¢ explicito
quanto ao respectivo ambito, a saber:

“(..) 1. Justifique a auséncia de discriminagdo de custos com a prestacao de
servigos extra, na nota justificativa do preco proposto, atenta a divergéncia
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existente entre os valores Indicados no formulério e no anexo II.

2. Explicite a forma de obten¢@o do valor na rubrica 3:"Carga horaria anual do
vigilante", na nota justificativa do preco proposto.

3.Que acréscimo(s) remuneratorio(s) considerou na rubrica 16:"incremento de
remuneragao do trabalho em dia feriado"? Justifique.

4. Como justifica a auséncia dos custos decorrentes da prestacdo de trabalho
suplementar.

5. Justifique o valor atribuido para a rubrica 20:"Outros custos relacionados
com o trabalho"(..)”.

A ora Recorrida respondeu numa parte, concretamente ao ponto 1, e recusou
resposta quanto aos restantes pontos 2 a 5, matéria levada ao probatorio na
alinea O, como segue:

“CJa..o.. ndo ira apresentar a justificagdo pedida nos pontos 2 a 5
porquanto entende que nao esta legalmente obrigada a fazé-lo porquanto: - o
seu preco nao é anormalmente baixo; - a nota justificativa do preco que
apresentou ¢ clara; - a justificagdo dos factores que forma o preco traduz-se
numa violacao do segredo de negocio.(..)”,

*

Neste ponto importa considerar duas vertentes,

(1) quanto ao ambito de esclarecimentos sobre as propostas apresentadas, a
solicitagdo do juri, art® 72°n° 1 CCP, ¢

(1) até que ponto a entidade adjudicante ¢ admitida a exercer o seu poder de
exigéncia ao mercado administrativo em matéria de vinculagdes legais e
regulamentares, art® 70° n° 2 f) CCP.

No tocante ao ambito de esclarecimentos a solicitagdo do juri cabem no
objecto da previsao do art® 72° n® 1 CCP “(..) tanto aqueles considerados
necessarios a analise quanto a avaliacio das propostas, como refere o art’
72°/1 — que € o 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 exclusiao nos termos do art®
70 n° 2 a) CCP; o que significa que nao sdo admitidos esclarecimentos
interpretativos em ordem a suprir deficiéncias de apresentacdo de atributos
que contendam com a avaliagdo da proposta (causa de exclusao, art® 70° n° 2
c) CCP) salvo em matérias estritamente técnicas (que ndo juridica, como €
6bvio), nem integrativos em ordem a suprir omissoes. (3)

Por outro lado e na medida em que no procedimento sejam fixados pregos-
base unitarios e solicitada nota justificativa discriminatéria dos custos
referentes a formacao dos precos apresentados, cabe ter em conta que “(..)
ha tantos parametros vinculativos da concorréncia quanto os precos base
unitarios, pelo que a violacao de qualquer um deles constitui causa de
exclusdo das propostas — mesmo que os outros dela constantes, ficando abaixo
do respectivo prego unitario, permitissem compensar a carestia daquele. (..)”

(4)

*

No caso dos autos, o pedido de esclarecimentos formulado pelo Juri sobre a
nota justificativa do preco apresentado ndo se coloca na perspectiva da
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violacdo do limiar automatico de preco anormalmente baixo, na exacta
medida em que o prego contratual da ora Recorrida se situa acima do limiar
resultante do critério de adjudicagdo fixado no programa do concurso, art® 71°
n° 1 b) CCP, por reporte ao prego base fixado.

Todavia, a circunstancia de o preco apresentado se situar acima do limiar
automatico, ex lege ou por autovinculagdo da entidade adjudicante, nao
constitui factor preclusivo da competéncia do jari concursal 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 pre¢o contratual proposto - nao obstante, repete-se, se
situar acima do limiar automatico de anomalia resultante do critério
previamente fixado -, por se lhe suscitarem diividas sobre a sua seriedade ou
congruéncia, juizo dubitativo de seriedade tomado a luz das circunstancias
vigentes e conhecidas no momento em que decorrem os preliminares pré-
contratuais. (5)

Efectivamente, em juizo de normalidade com suporte nas caracteristicas
concretas do bem ou servigo que a entidade adjudicante pretende adquirir no
mercado, o preco proposto ha-de ser suficiente para cobrir os custos correntes
contabilisticamente necessarios a execu¢do 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 prego contratual reportada a margem de lucro ndo pode
apresentar-se de tal modo esmagada no meio dos restantes custos correntes de
execucao do contrato para, a qualquer sujeito com conhecimentos proprios no
ambito do objecto contratual se lhe afigurar, como verosimil e em critério de
probabilidade, que, contas feitas, a margem de lucro é obtida a custa de
uma execucao deficiente do produto ou servico prestado pela
Administracio (aos contribuintes).

Em caso de adjudicacdo nas circunstancias acabadas de referir, os vicios na
execucdo do contrato serdo originarios de uma pratica administrativa indevida
por expressa no acto de adjudicacao de proposta que, em si mesmo, continha
todas as indicagdes objectivas de que nao era séria e congruente para cumprir
o contrato € que, seja o 6rgao competente para a decisdo de contratar, art® 71°
n° 2 CCP, seja o juri por delegacdo, art® 69° n° 2 CCP, deviam ter visto e ndo
viram.

Naturalmente que se estiverem em causa valoragdes por recurso a juizos
técnicos, em que o juizo juridico sobre o prego anormalmente baixo, no
sentido amplo do conceito que estamos a considerar, € incindivel dos juizos
proprios da lex artis na area a que o contrato a adjudicar se reporta, cumpre ter
em atencao que, nestas circunstancias concretas, “(..) o controlo da
qualificagdo técnica pelo tribunal implicaria j& uma aprecia¢do da propria
discricionariedade administrativa, pelo que deve ser rejeitado. (..)”. (6)

No sentido exposto, os acérdaos deste TCAS tirados nos recs. n°s 6985/10 de
17.FEV.2011 e 11994/15 de 09.JUL.2015, de que fomos Relatora.

*

No que respeita a invocada violagao de segredo de negdcio, ¢ uma realidade
que o acesso integral as propostas, por todos os concorrentes e a todo o tempo,
para que tende a conjugacao dos principios da concorréncia, igualdade e
transparéncia, levanta questdes em matéria de confidencialidade das
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propostas, sendo que, “(..) Talvez pela dimensao do problema, o legislador
comunitario foi sensivel a esta questdo e veio determinar que a entidade
adjudicante ndo deve divulgar as informagdes que lhe tenham sido
comunicadas pelos operadores econdomicos que estes tenham indicado como
confidenciais — art® 6 da Directiva n® 2004/18/CE e art® 13 n° 2 da Directiva
n°® 2004/17/CE. Veja-se também o art® 42° n° 3, da Directiva n® 2004/18/CE e o
art® 49 n° 2, parte final, da Directiva n® 2004/17/CE. (..)” (7)

Esta possibilidade de classificacido de documentos da proposta “por motivos
de segredo comercial, industrial, militar ou outro”, sem previsao no regime
juridico da contratagcdo publica anterior ao CCP, mostra-se expressamente
regulada no art® 66° do Cadigo, a solicitacdo do interessado e mediante
decisdo do 6rgao competente para a decisao de contratar, pelo que nao tendo
sido objectivamente requerida pela ora Recorrida no dominio do concreto
procedimento nos prazos e termos constantes do citado normativo, ndo tem
fundamento legal para ser invocada em via contenciosa.

*

Pelas razoes de direito supra expostas e em referéncia a questao suscitada no
item 45 das conclusées, falha suporte legal para a recusa de resposta aos
pontos 2 a 5 da solicitagao de esclarecimentos formulada pelo Juri a ora
Recorrida, levada ao probatorio na alinea O.

2. leilao electronico; relatorio preliminar; nova audiéncia prévia;

Como ja referido, em deliberagao de 14.Julho.2014 o Juri pronunciou-se
sobre a resposta da ora Recorrida aos esclarecimentos solicitados sobre o
contetdo dos custos da nota justificativa do preco proposto, sendo que a ora
Recorrida respondeu ao solicitado no ponto 1 e ndo apresentou resposta
quanto aos restantes pontos 2 a 5, matéria levada ao probatorio nas alineas N
e O.

A deliberagao de 14.Julho.2014 foi levada ao probatodrio na alinea Q no
segmento em que o Juri se pronunciou por outros motivos de exclusao em
acréscimo dos constantes do 1° Relatorio Preliminar de 24 a 31/Margo/2014.
Quanto aos componentes da nota justificativa do preco apresentado, foram
considerados os seguintes motivos de exclusdo da proposta:

(1) preco contratual superior ao preco-base fixado no Caderno de Encargos,
subsumido na causa de exclusdo prevista no art® 70° n° 2 d) CCP,

(i1) numero de horas regulares e extra de servi¢o para o prazo de duragdo
do contrato inferior ao determinado no Caderno de Encargos, subsumido na
causa de exclusdo prevista no art® 70° n° 2 b) CCP,

(1i1) carga horaria anual e mensal de cada vigilante contabilizada em valor
hora superior em violagdo de disposi¢cdo expressa do Contrato Colectivo de
Trabalho vigente no sector, aferido em funcao do regime de
férias/faltas/formagdo continua, subsumido na causa de exclusdo prevista no
art® 70° n° 2 ) CCP,

(iv) contabilizacdo do numero de vigilantes inferior ao constante das
clausulas técnicas do CE, subsumido na causa de exclusdo prevista nos art’s
70°n° 2 c) e f) e 146° n° 2 0) CCP,

(v) subavaliacio do custos dos salarios base dos vigilantes a afectar (79,22)
para o prazo de duragdo do contrato, subsumido na causa de exclusao prevista
no art® 70° n° 2 f) CCP,

(vi) acréscimo de remuneracio por trabalho em dia feriado inferior ao
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devido, em violagdo de disposicao expressa do Contrato Colectivo de
Trabalho vigente no sector, levando em conta o periodo de suspensdo e o
numero médio mensal de horas de trabalho, subsumido na causa de exclusao
prevista no art® 70° n° 2 f) CCP.

Na medida em que manteve a proposta de exclusdo e ndo admissao da ora
Recorrida a fase do leildo electrénico, importa a solu¢ao do caso trazido a
recurso inserir esta deliberacdo de 14.Julho.2014 na ritologia procedimental, o
que levanta algumas dificuldades de enquadramento no direito objectivo.

*

Na circunstancia do concreto procedimento, a fase do leildo electronico obriga
a duas avaliacdes das propostas, uma avaliagdo prévia global em que intervém
o juri e outra que decorre automaticamente do resultado do leilao, cfr. art’s.
140°n° 1 e 142°° 2 a) CCP; consequentemente, pelo menos segundo parte da
doutrina, ha dois relatérios preliminares, embora expressamente o CCP apenas
se refira ao relatdrio apos o leilao no art® 146° n° 1.

Como nos diz a doutrina “(..) a inexisténcia de um relatorio preliminar, em
momento anterior ao leilao, nao significa que nao se deva excluir as
propostas inaceitaveis, ouvindo, desde logo, os respectivos concorrentes.
()7 (8)

Posicao assente em razoes de logica procedimental, na medida em que “(..) a
entidade adjudicante tem todo o interesse em fazer esta audiéncia prévia
antes do leilao, pois dificilmente se salvard um concurso cujo leildo se tenha
jéa realizado e no qual se venha a concluir, depois dessa realizagcdo, que uma
proposta deve ser readmitida. (..)” (9)

Nao estando expressamente regulados os termos do citado relatorio
preliminar da avaliacdo prévia global das propostas, o especifico regime por
que se devem reger os actos juridicos inerentes a audiéncia prévia tem de ser
procurado no lugar paralelo, fazendo funcionar a analegia conforme disposto
no art’ 10° C. Civil.

Tal implica, a nosso ver e salvo melhor opinido, submeter o caso presente da
avaliacao prévia global das propostas e consequente audiéncia prévia dos
concorrentes ao regime expressamente previsto no CCP para as respostas em
audiéncia prévia e dever de ponderacio do juri das observagdes exaradas
pelos concorrentes, na medida em que o nucleo fundamental que assemelha
0 caso presente e o caso regulado permite a mesma estatuicfo. (10)

Ou seja, remete-se para o regime das disposicoes conjugadas dos art’s. 124°
n°2 e 148° n° 2 CCP, no sentido de que a formalidade da audiéncia prévia na
fase do relatoério preliminar, art®s. 123°n° 1 e 147° CCP, daré origem a
elaboragao do relatorio final e notificagao (dos interessados) para uma
segunda audiéncia prévia quando o juri, em via de ponderacao das
observacoes criticas dos concorrentes ¢ ao redefinir no relatorio final a
posicdo sustentada no antecedente relatorio preliminar, proponha (i) a
exclusiao de proposta antes admitida ou vice-versa, i.e., admita proposta
cuja exclusdo antes propusera, bem como (ii) altere a anterior ordenacao
das propostas, art’s. 124°n° 2 e 148°n° 2 CCP.

Como salienta a doutrina, “(..) have(ra) tantas audiéncias prévias quantas as
necessarias para que se possa dizer que, relativamente a respectiva posi¢cao no
procedimento, todos os interessados tiveram oportunidade de se pronunciar
sobre a versao final do relatério. (..)”. (11)

No enquadramento dos art’s. 124° n°® 2 e 148° n° 2 CCP quanto a esta
modalidade de participagdo instrutoria dos interessados no procedimento pré-
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contratual, s6 ha lugar a nova audiéncia prévia em caso de
exclusao/readmissao e/ou alteracio da ordenacio das propostas, e ndo em
todo e qualquer caso de alteragdo do teor do relatorio preliminar.

Aplicando este regime ao relatdrio preliminar da avaliagdo prévia global, art®
140° n°® 1 CCP, ¢ desde logo patente que as circunstancias do caso trazido a
recurso nao integram a hipotese legal dos art®s. 124°n° 2 e 148°n° 2 CCP,
pois na deliberacio de 14.Julho.2014 (alinea Q do probatério) na sequéncia
da apreciacdo critica das observacdes da ora Recorrida em sede de prontncia
em audiéncia prévia e da resposta aos esclarecimentos solicitados sobre a nota
justificativa do preco proposta, o Juri manteve a proposta inserta no 1°
Relatorio Preliminar de 24 a 31/Marg¢o/2014 (art® 140°n°® 1 CCP) de
exclusao da proposta e ndo admissado a fase do leildo electronico, levado ao
probatorio na alinea K.

O mesmo ¢ dizer que, no caso concreto, antes do procedimento avangar para a
avaliacao das propostas em leildao electronico, o Juri ndo tinha o dever juridico
de convidar o concorrente interessado, no caso, a ora Recorrida, para nova
audiéncia prévia em fun¢do do teor da deliberacao de 14.Julho.2014,
exactamente porque esta manteve a proposta de exclusao e nao admissao a
fase subsequente do leildo exarada no 1° Relatério Preliminar de 24 a
31/Mar¢o/2014.

*

O que significa que em referéncia a questao suscitada nos itens 6 e 26 das
conclusoes de recurso, nao se acompanha o entendimento do Tribunal a quo
de enquadrar a matéria no “vicio de forma por violacao da audiéncia prévia”,
segmento a fls. 1937 dos autos, na medida em que, pelas razdes expostas,
nesta matéria o procedimento nio enferma de invalidade.

3. componente retributiva de base convencional e componente fiscal;
vinculacées legais e regulamentares;

No caso em apreco trazido a recurso, o pedido de esclarecimentos solicitados
¢ dirigido aos custos de pessoal a alocar a prestacao do servigo de segurancga e
vigilancia privada, na componente retributiva de base convencional e na
componente das contribui¢des a seguranca social, de natureza parafiscal.

Como ja se afirmou no acérdao deste TCAS tirado no rec. n® 7691/11 de
12.AGO.2011, de que fomos Relatora, o principio da irredutibilidade da
retribuicdo vem consagrado no art® 129° n°1 d) 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 regulacdo colectiva de trabalho”.

Tal significa confinar as excepcoes a este principio (i) as hipoteses
expressamente contempladas no Codigo do Trabalho e (ii) aos
instrumentos de regulamentacio 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¢do da
retribuicdo, que nao resulte de modificagdes contratuais, por mero acordo das
partes. (..)”, bem como “(..) decorre da norma a sua indole convénio-
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dispositiva, nos termos e para os efeitos do art® 5° do CT: assim, ndo pode ser
reduzida a retribui¢do por contrato de trabalho, salvo nos casos previstos na
lei. (..)”, isto é, na medida em que limita a reducao da retribuicao ao
dominio negocial que tenha por fonte a contratacio colectiva, o art® 122°
d) CT integra-se no campo das “(..) normas que nao podem ser afastadas
pelos contratos de trabalho, mas podem ser afastadas por convengao colectiva
de trabalho. (..)” (12) (13)

Salvo o devido respeito por entendimento distinto, a obrigatoriedade de
cumprimento da legislagdo laboral — e parafiscal, naturalmente, dado que se
trata de obrigacdo de direito publico - no que respeita ao pessoal que o
adjudicatério venha a contratar, encontra as suas raizes no principio da
legalidade, na vertente da preferéncia de lei, que enforma toda a actividade da
Administracado, cfr. art® 266° n° 2 CRP, cuja inobservancia tem por
consequéncia a invalidade dos actos e omissdes de actos, cuja pratica a lei
impde.

Atento o disposto no art® 96° n° 2 CCP, uma vez adjudicada a proposta, os
respectivos elementos constitutivos (maxime, atributos, termos e condig¢des)
assumem a natureza de clausulado contratual, o que significa que os
elementos essenciais da proposta em desconformidade com disposicoes
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 exclusao da proposta integravel na previsao do art® 70° n° 2 f) CCP, além
de que, em sede de contratagdo publica, a apresentagao de preco contratual
competitivo fundado no incumprimento dos minimos legais de retribuicao do
trabalho e imposigdes fiscais e parafiscais configurar, a nosso ver, o
falseamento da concorréncia, passivel, igualmente, de exclusdo da proposta
nos termos do art® 70° n° 2 g) CCP. (14)

Desconformidade que no caso presente vem reflectida na anélise da nota
justificativa do prego proposto pela ora Recorrida na medida da sub-avaliacido
¢ insuficiéncia dos custos minimos directos de base legal e convencional
com a prestacio de trabalho, contabilizados para a execucao das prestacdes
durante o prazo do contrato relativamente a componentes da remuneracio
dos vigilantes, referidas pelo Juri, como referido supra, no 1° Relatorio
Preliminar de 24 a 31/Marc¢o/2014 e deliberagdo de 14.Julho.2014, confirmada
pelo 6rgao adjudicante, o Municipio da Amadora, em via de indeferimento da
impugnag¢do administrativa por despacho do Presidente da Camara de
01.08.2014.

4. liberdade de modelacao do conteido contratual; custos variaveis;

Conforme segunda vertente atras assinalada, importa saber até que ponto a
Entidade Adjudicante ¢ admitida a exercer o seu poder de exigéncia ao
mercado administrativo em matéria de vinculacdes legais e regulamentares
para invocar positivamente a respectiva inobservancia e fazer funcionar a
causa de exclusao do art® 70° n° 2 f) CCP.

No caso, a questdo coloca-se quanto aos custos varidaveis do sector da
prestacao de servigos de seguranca e vigilancia privada pois que, nos termos
expostos, relativamente aos custos legais obrigatorios a respectiva
inobservancia claramente implica a operatividade da citada causa de exclusao
da proposta.

22/26



08/04/2016

http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/49¢2371d14c2009280257eb500402bd5?0OpenD ocument

Acordao do Tribunal Central Administrativo

Quanto aos custos variaveis da prestacao do servico de vigilancia e seguranca
privada que integram aspectos da execu¢do do contrato submetidos a
concorréncia reflectidos no prego a pagar, Unico atributo das propostas, cabe
referir que tais custos varidveis integrantes da nota justificativa do preco
proposto levados ao procedimento adjudicatério se enquadram no espaco de
liberdade da Administracdo em matéria de conformacao das prestacoes
contratuais, sendo que do ponto de vista da Entidade Adjudicante a
“discriminagdo das varias componentes dos custos integrantes dos precos dos
servicos de vigilancia privada que contribuem para a formagdo do prego
constitui requisito essencial” — 1° Relatorio Preliminar de 24 a 31/Margo/2014,
alinea K do probatorio.

Esta liberdade competencial de estruturagdo do procedimento adjudicatério
tem base normativa expressa; no que respeita ao programa no art® 132° n° 4
CCP, permitindo que nele sejam incorporadas “quaisquer regras especificas
sobre o procedimento de concurso publico consideradas convenientes pela
entidade adjudicante, desde que ndo tenham por efeito impedir, restringir ou
falsear a concorréncia.”, e para o caderno de encargos no art® 42° n° 4 CCP,
concedendo abertura a que no tocante aos aspectos da execugao do contrato
submetidos a concorréncia “os parametros base .. podem dizer respeito a
quaisquer aspectos da execuc¢ao do contrato .. ¢ devem ser definidos através
de limites minimos € méaximos, consoante 0s casos, sem prejuizo dos limites
resultantes das vinculagdes legais ou regulamentares aplicaveis”.

*

Neste quadro, importa analisar em que medida e até¢ que ponto a Entidade
Adjudicante pode ir na liberdade de decisdo no tocante a estipulagdo do
conteudo do contrato administrativo. (15)

A medida ¢ dada, necessariamente, pelo interesse piblico posto a cargo da
Entidade Adjudicante na decorréncia das fun¢des legalmente cometidas a
pessoa colectiva publica, isto ¢, das atribui¢des fixadas por lei para cuja
prossecucao, a cargo dos respectivos o0rgaos, a lei necessariamente concede
um elenco expresso de competéncias traduzidas nos meios juridicos
necessarios ao concerto desempenho daquelas atribui¢des.

Quanto ao alcance da liberdade de modelag¢dao do conteudo contratual nas
pecas procedimentais no uso da margem de livre decisdo conferida por lei no
quadro da autonomia publica em matéria de contratagdao, maxime, no CCP,
cabe a Administragdo observar os limites internos do poder discriciondrio ou,
noutra formulagao, os limites imanentes da margem de livre decisdo,
decorrentes dos principios constitucionais, além do j4 referido dever de
prossecug¢ao do interesse publico, o principio da proporcionalidade na vertente
da racionaliza¢do dos meios a utilizar pelos servicos, cft. art®s. 266° n%. 1 e 2
€ 267°n° 5 CRP.

Como referido, no 1° Relatorio Preliminar de 24 a 31/Margo/2014 o Juri
destaca o grau de “exigéncia definida no convite relativamente a nota
justificativa do preco proposto” relativamente a “discriminacio das varias
componentes dos custos integrantes dos precos dos servigos de vigilancia
privada que contribuem para a formacao do prego constitui requisito essencial,
cuja omissdao conduz inexoravelmente a exclusdo da proposta”, incluindo
nesta exigéncia os custos variaveis relativos ao servigo de vigilancia e
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seguranca privada que o Municipio da Amadora pretende adquirir no mercado
concorrencial.

Quanto aos pressupostos de que depende o uso da margem de livre decisao
expressa na inclusao de custos varidveis na descriminacao da nota justificativa
do prego definida no convite, o caso concreto ndo evidencia a violagao de
quaisquer limites internos por parte da Entidade Adjudicante.

Primeiro porque ¢ a propria lei no CCP que atribui abertura competencial as
entidades adjudicantes permitindo liberdade de conformagado do procedimento
adjudicatorio no respeito pela concorréncia entre os operadores do mercado e
das vinculacdes legais ou regulamentares aplicaveis, vd. art’s. 42°n° 4 e 132°
n°® 4 CCP, donde, no que ora importa ao caso trazido a recurso, liberdade de
escolha na defini¢cdo dos limites minimos ou maximos vinculativos das
propostas em aspectos da execu¢do do contrato submetidos a concorréncia, a
saber, o preco a pagar pela entidade adjudicante.

Segundo, porque a discriminacao dos itens de custos varidveis insertos na nota
justificativa do prego proposto, nomeadamente “para a componente (20)
"Outros custos relacionados com o trabalho" (nomeadamente os respeitantes
ao absentismo remunerado, crédito de formagao, seguros - acidentes de
trabalho e de responsabilidade civil, fardamento e outros materiais de servigo,
custos com SST, provisoes de férias e subsidios, recrutamento, formagao e
estagio, coordenacao e controlo operacional)”, tem conexao directa com
custos implicados com a prestacio de servicos de seguranca e vigilancia
privada, v.g. na Recomendag¢do de 12.Abril.2012 da Autoridade para as
Condigdes do Trabalho no sector desta actividade, a que o Juri faz referéncia
na deliberacao de 14.Julho.2014.

Por conseguinte, a op¢ao tomada no procedimento em matéria de custos
varidveis insertos na nota justificativa do preco proposto, na medida da
observancia por parte da Entidade Adjudicante dos limites imanentes da
margem de livre decisdo nao se mostra eivada de desvio de poder contratual.
E, como salienta a doutrina “(..) O desvio de poder contratual ¢ apenas
susceptivel de controlo jurisprudencial negativo. O juiz pode constatar que a
escolha (..) haja sido ditada por um motivo principalmente determinante que
em nada se prenda com uma pretensao de dar um destino racional aos meios
disponiveis para a ac¢ao administrativa. Mas nao pode substituir-se a
Administracio para julgar da racionalidade das valoracgdes efectuadas a
nao ser através de um juizo negativo de proporcionalidade.

(..) Desde que a valoragao teleoldgica tenha sido efectuada no quadro da
prossecuc¢ao do interesse superior da racionalizagao dos meios a utilizar, nao
existem outros parametros para uma revisao da legalidade. (..)” (16)

E 0 caso no que respeita & op¢do de incluir para efeitos de discriminagio das
varias componentes dos custos na nota justificativa da formagao do preco
proposto os custos varidveis relativos ao servico de vigilancia e seguranca
privada, matérias abrangidas pela margem de livre decisdo de actuagao
administrativa, no uso da discricionariedade de modelagdo nas pecas
procedimentais do contedo do contrato.

No mesmo sentido o acordao deste TCAS tirado no rec. n® 11587/14 de
16.04.2015, de que fomos Relatora.

*

Do que vem dito decorre que a proposta da ora Recorrida apresentou um preco
contratual em violagdo dos parametros base fixados no procedimento
adjudicatorio, impossibilitando a operagao de avaliagdo da mencionada
proposta, relativamente ao tronco comum de pressupostos de analise fixados
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no procedimento no tocante ao Uinico aspecto levado a concorréncia, tal como
as demais apresentadas ao procedimento pelos restantes concorrentes, o que
configura causa de exclusdao nos termos previstos no art® 70° n° 2 b) e c¢)
CCP.

Deste modo, a proposta de decisdo tomada no procedimento pelo Juri na fase
de avaliacdo preliminar global das propostas no 1° Relatorio Preliminar de 24
a 31/Marco/2014, no sentido de exclusdo da proposta apresentada pela
Recorrida e consequente ndo admissao a fase do leildo electronico, confirmada
em via de indeferimento de impugnacao administrativa da deliberacao de
14.Julho.2014 por despacho do Presidente da Camara de 01.08.2014, alineas
K, Q, R e S do probatério, mostra-se valida e eficaz, tal como o acto de
adjudicacao e contrato celebrado com a ora Recorrente.

Pelo exposto, procedem todas as questdes trazidas a recurso nos itens 2 a 50
das conclusoes.

Hoksk

Termos em que acordam, em conferéncia, os Juizes-Desembargadores da
Secc¢ao de Contencioso Administrativo do Tribunal Central Administrativo
Sul em julgar procedente o recurso e revogar o acordao proferido.

Custas a cargo do Recorrido.

Lisboa, 28.AG0.2015
(Cristina dOS SANtOS) .. ..veuuiintt ettt et
(RUTPEICIra) ...t e e e,

(Lurdes TOSCANO) ...uuuieeit et e e et e e et e e e e e e e eae s

(1) Luis Verde de Sousa, O [eildo electronico na contratagdo publica,
CEDIPRE - Estudos de Contratagdao Publica/lV, Org. Pedro Gongalves, pags.
232/238;Andrade da Silva, Codigo dos Contratos Publicos, 4* ed. Almedina,
pag.395;

(2) Luis Verde de Sousa, O leildo electronico ... pag. 268.

(3) Mario e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concursos e outros procedimentos
de contratagdo publica, Almedina /2011 pags. 600/603, 939.

(4) Mario e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concursos..., pag.638.

(5) Joao Amaral e Almeida, As propostas de preco anormalmente baixo —
Estudos de Contratagao Publica, III/CEDIPRE, Coimbra Editora/2010, pags.
118/119.

(6) Mario Esteves de Oliveira, Licoes de direito administrativo, Lisboa/1980,
pag. 355.

(7) Margarida Olazabal Cabral, Procedimentos cldssicos no Codigo dos
Contratos Publicos, CJA n° 64, pag. 23.

(8) Luis Verde de Sousa, O leildo electronico ... pags.280/283.
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(9) Margarida Olazabal Cabral, O concurso publico no Codigo dos
Contratos Publicos - Estudos de Contratagao Publica - I, CEDIPRE, Coimbra
Editora/2008, pags.215/217.

(10) Oliveira Ascensao, O Direito — introdugdo e teoria geral, Fundagao
Calouste Gulbenkian, pags.402/403.

(11) Andrade da Silva, Codigo dos Contratos Publicos, 4* ed. Almedina,
pag.395; Mario e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concursos..., pags.
996/1001.

(12) Pedro Martinez, Miguel Monteiro, Joana Vasconcelos, Madeira de
Brito, Guilherme Dray, Gongalves da Silva, Cdodigo do Trabalho — Anotado,
Almedina/2007, pag. 292; Diogo Vaz Marecos, Codigo do Trabalho —
Anotado, Coimbra Editora/2010, pags. 338/339.

(13) M. Rosario Palma Ramalho, Direito do Trabalho, Parte [ — Dogmatica

Geral, Almedina/2005, pag.216.

(14) Joao Amaral e Almeida/Pedro Fernandez Sanchez, Temas de
contratag¢do publica, 1, Coimbra Editora /2011, pags.318/321;

(15) Sérvulo Correia, Legalidade e autonomia contratual nos contratos
administrativos, Almedina/2013 (reimpressao da ed./1987), pags. 124, 479,
655, 666 a 670.

(16) Sérvulo Correia, Legalidade e autonomia ..., pag. 667.
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