NEWSLETTER

SUMULA DE JURISPRUDENCIA DO
TRIBUNAL DE CONTAS
(1°TRIMESTRE DE 2022)

SUMARIO

Pretende-se, com a presente informacgdo, apresentar uma sintese dos
principais Acérdaos proferidos pelo Tribunal de Contas — a semelhanca do
que fazemos emrelagdo as decisées do Centro de Arbitragem Administrativa
e, também, do Tribunal de Justica da Unido Europeia — descrevendo os
factos, aapreciacédo do Tribunal, a respetiva deciséo e analisando, ainda, qual
o impacto que a mesma pode ter na determinacédo das condutas a adotar
pela Administragdo Publica.

Mantém-se, assim, as nossas Informacdes periddicas, também em matéria

de Financas Publicas, Direito Financeiro e Orcamental e de Contabilidade
Publica.
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N.° DO ACORDAO: 01/2022
RELATOR: Conselheira Sofia David
DATA: 4 de janeiro de 2022
ASSUNTO: Manifesta simplicidade das prestacdes (artigo 42, n.° 2 do CCP); Manifesta

simplicidade dos trabalhos (artigo 135.°, n.° 2 do CCP).

ENQUADRAMENTO

Em causa no presente processo esta a decisao de ndo concessdo de visto aos contratos
de “Empreitada de obras de manutencdo em escolas EB e JI.” celebrados, em 2020,
entre o Municipio de Lisboa (ML) e as diversas construtoras.

Os referidos contratos foram celebrados na sequéncia de um estudo elaborado pelo
Laboratdério Nacional de Engenharia Civil (LNEC) no ambito do Programa Escola Nova,
sobre o estado de conservacédo das escolas do Municipio de Lisboa e da conclusao, apds
vistoria, pela necessidade urgente de se proceder a uma manutencdo corretiva e
preventiva dos respetivos equipamentos, ao invés de se proceder a uma beneficiacdo
geral.

Face a impossibilidade de contabilizacdo dos trabalhos de manutencédo e de previsao,
com antecedéncia e com exatidado, das respetivas quantidades, o Municipio de Lisboa
decidiu recorrer ao modelo que se designa como “Empreitadas para a execucdo de
trabalhos prioritarios e urgentes” (ETPU).

Ora, tais contratos foram antecedidos de concurso publico com publicacdao no JOUE, o
qual teve como critério de adjudicacdo a da proposta economicamente mais vantajosa,
na modalidade da avaliacdo do preco enquanto Unico aspeto da execucado do contrato a
celebrar.

Quando sujeitos a fiscalizagao prévia, o Tribunal a guo, decidiu recusar visto com base
no entendimento de que nos contratos em apreco nao estavam em causa meras
aquisicdes de prestacdes de “manifesta simplicidade”, uma vez que o tipo de contrato e
os tipos de trabalhos ndo podiam ser enquadrados neste conceito, pelo que, inexistindo
um projeto de execucgéo, leva a que os referidos contratos sejam nulos.
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APRECIAGAO DO TRIBUNAL

Tendo em consideracdo a situacao fatica exposta, o Tribunal centrou a questdo
decidendaem aferir se os trabalhos previstos nos contratos de “Empreitada de obras de
manutencdo em escolas EB e J/” sdo ou nao enquadraveis no conceito de “manifesta
simplicidade”.

Neste sentido, o Tribunal comecou por definir que o caderno de encargos é a peca do
procedimento que contém as clausulas a incluir no contrato e, como tal devem, por
regra, conter todas as prescri¢cdes técnicas, financeiras ou juridicas, ou outras, relativas
a obra a executar.

Contudo, o legislador previu que em certas situacdes, a entidade adjudicante possa néo
incluir todas as especificacdes técnicas, financeiras ou juridicas, havendo, assim, uma
flexibilizacdo das indicac8es constantes das clausulas do caderno de encargo, uma vez
que tal flexibilizacdo ndo prejudicara a concorréncia ou a comparabilidade das
propostas.

Assim, a legalidade da flexibilizacao das indicagdes constantes das clausulas do caderno
de encargos depende das seguintes circunstancias: (i) de existir uma “manifesta
simplicidade das prestacées que constituem o objeto do contrato” (ii) da garantia de
que as clausulas do caderno de encargos fixam as especificacdes técnicas essenciais a
execucdo do contrato; e (iii) da garantia de que a clausula do caderno de encargo se
mantém a indicar os “aspetos essenciais da execucgdo” do contrato, “tais como o preco
ou o prazo”.

Neste sentido, relativamente ao primeiro ponto “manifesta simplicidade das prestacdes
que constituem o objeto do contrato”, entendeu o Tribunal que, /n casu, a distingdo que
o Municipio de Lisboa faz dos conceitos de “manifesta simplicidade das prestacdes”
utilizado no artigo 42.°, n.° 2 do CCP e o conceito de “manifesta simplicidade dos
trabalhos” utilizado no artigo 135.2, n.° 2 do CCP, para afastar a jurisprudéncia que este
Tribunal de Contas ja desenvolveu sobre este conceito ndo é aqui relevante, uma vez que
a diferenca terminoldgica legal, ndo visa abarcar circunstancias diferentes mas, sim,
referir-se a simplicidade das prestacdes que derivam do contrato celebrado.
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Ou seja, segundo o Tribunal, nos casos de “manifesta simplicidade das prestacées” o
legislador pretendeu flexibilizar o projeto de execucao, permitindo que no caderno de
encargos se faca uma “mera fixacdo de especificacbes técnicas e uma referéncia a
outros aspetos essencials da execugdo desse contra, tais como o prego ou o prazo”. Ja
nos casos de “manifesta simplicidade dos trabalhos”, o legislador pretendeu uma
reducdo do prazo minimo de 14 dias para 6 dias para apresentacao das propostas em
concursos publicos sem publicidade internacional.

Concluindo, assim, o Tribunal por referir que a intencdo do legislador em ambas as
situacbes de “manifesta simplicidade” visa é a possibilidade de as entidades
adjudicantes, omitirem certas exigéncias ou formalidades, porquanto a sua dispensa
nao ira trazer nenhum prejuizo para o procedimento, para os concorrentes, para os
demais intervenientes ou para a contratacao.

Neste sentido, considera o Tribunal que ‘para a integracdo deste conceito mantém-se
validos os critérios ja fixados pela jurisprudéncia deste Tdc. Mas esses critérios tém de
serolhados considerando o bem juridico que se quer proteger quando se procede a essa
integracdo. Assim, uma vez salvaguardado esse bem juridico, isto é, salvaguardadas as
regras técnicas, financeiras e juridicas essencials a regulacdo e a propria compreensao
pelos concorrentes dos termos do contrato, podera este Tdc interpretar aquele conceito
legal de forrmma ndo demasiado restrita e como equivalendo a uma «menor complexidade
e especificidade do contrato adjudicado.»”

Assim, entendeu o Tribunal que “a menor complexidade e especificidade do contrato
adjudicado" se deve referir a todos os aspetos contratuais, incluindo os de cariz juridico,
financeiro ou administrativo e que, portanto, ao conceito de “manifesta simplicidade das

prestacdes que constituem o objeto do contrato” é necessario ter em consideracao o
tipo de trabalhos, o valor e o prazo de execucdo dos contratos.

Relativamente ao tipo de trabalhos a desenvolver nas empreitadas em questao,
considerou o Tribunal que o entendimento do Municipio de Lisboa, de que estamos
perante trabalhos de manifestamente simples, ndo esta correto, uma vez que, por um
lado, nem todos os trabalhos podem ser considerados simples e muito simples em
termos de obras de construcdo civil, havendo alguns trabalhos de média complexidade
e, porque, como se pode constar na prépria lista de trabalhos a entidade adjudicante
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elenca 1250 diferentes prestagdes ou trabalhos. Por outro lado, em termos espaciais e
temporais, também ndo estamos perante trabalhos de manifesta simplicidade, dado que
os trabalhos se irdo realizar em varias escolas, geograficamente separadas e que os
respetivos contratos tém uma duragdo de 3 anos, o que na perspetiva do Tribunal
“requer aos empreiteiros que se mantenham aptos a fornecer todos os trabalhos
contratados, para os indicados locais, durante esse periodo de 3 anos.”".

E, portanto, “a temporalidade dilatada dos contratos, aliada a grande diversidade dos
trabalhos, implicara necessariamente uma certa complexidade na execucdo das obras
contratas.”

Assim, considerou o Tribunal que no caso em aprego “ndo estd garantida a fixagdo pelo
CE de todas as especificacbes técnicas essenciais a execucdo dos contratos”, pois, “as
presentes empreitadas exigiam que se apresentasse, a partida, em sede de CE — ainda
que para uma parte residual dos trabalhos, que corresponderdo as obras de média
complexidade — um projeto de execugdo.”

Concluindo, que nos presentes autos ndo se verificava a “manifesta simplicidade das
prestacdes”.

Ja relativamente ao segundo requisito, da ‘garantia de que as clausulas do caderno de
encargos fixem as especificacbes técnicas essenciais a execucdo do contrato’,
considerou o Tribunal que ndo se encontrava verificado tal requisito uma vez que, por
um lado, “o seu concreto objeto e o correspondente preco a pagar pelo dono da obra e a
receber pelos empreiteiros” nao se encontravam previstos. E, por outro lado, “Ndo h3
um plano, um cronograma, ou uma lista de trabalhos ou de quantidades, relativamente
as obras que se vao fazer em cada escola.”

Por fim, concluiu, ainda, que em termos financeiros, juridicos e administrativos os
referidos contratos ndo sdo de manifesta simplicidade.

Com efeito, entendeu o Tribunal que na vertente financeira o facto de ndo se saber o
concreto valor a pagar por essa soma de valores ou que se estima ser pago leva a que se
retire a simplicidade a este aspeto.
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Na vertente administrativa, considerou o Tribunal que a logistica do procedimento de
apresentacado de “Requisicdes de Trabalhos” e posterior exigéncia que sao feitas aos
empreiteiros para que apresentem um Esquema em Diagrama de faseamento da obra,
detalhado, com escala de tempo e semana e sob a forma de grafico de GANT, do Plano
de Pagamentos, Cronograma Financeiro, Plano de Equipamento e Mao-de-Obra, Adenda
ao Plano de Seguranca e Saude, Plano de Sinalizacdo, leva ao afastamento a sua
subsuncdo ao conceito de “manifesta simplicidade”.

DECISAO

Em face da argumentacao exposta, o Tribunal de Contas decidiu pela improcedéncia do
recurso e pela manutencao da recusa de concessao de visto ao contrato sub judice.

IMPLICACOES PRATICAS

Do teor da decisao analisada é possivel retirar o entendimento de que o conceito de
“prestacdes” e o conceito de “trabalhos”, tem como objetivo flexibilizar a regra geral e
permitir a entidade adjudicante adaptar os formalismos as circunstancias concretas da
contratacdo que, por natureza, nao justifica a severidade da norma geral.

Porém, o regime de simplicidade previsto apenas é permitido em situacdes em que se
antevé que a nao inclusdo de todas as especificidades técnicas, financeiras ou juridicas
nao prejudicara a concorréncia ou a comparabilidade das propostas.

Assim, a menor complexidade do contrato adjudicado ndo se refere apenas aos aspetos
técnicos do contrato, ou da obra, no caso da empreitada, mas a todos os aspetos
contratuais, aqui se englobando, também, os de cariz juridico, financeiro ou
administrativo.

Consequentemente para a integracdo do conceito de “manifesta simplicidade das
prestacdes” importa ter em consideracao o tipo de trabalhos, o valor e o prazo de
execucgdo dos contratos.

E, portanto, um caderno de encargo que nao inclui-a uma quantificacdo, ainda que
estimada, da maioria dos trabalhos a executar, por espécie de trabalhos e que néao
permita aferir o preco a pagar pelo dono da obra e a receber pelo empreiteiro, € um
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caderno de encargo que ndo garante a indicagao dos “aspetos essenciais da execugao
do contrato”.

2.

N.° DO ACORDAO: 04/2022

RELATOR: Conselheira Sofia David

DATA: 25 de janeiro de 2022

ASSUNTO: Formalidade essencial. Formalidade ndo essencial. Regime de suprimento.
Assinatura. Proposta. Traducdo legalizada.

ENQUADRAMENTO

Em causa no presente processo esta a decisdo de recusa de visto ao contrato celebrado
entre o Instituto de Seguranca Social e Parmalat Portugal — Produtos Alimentares, Lda.,
pelo valor de € 1.799.969,99, acrescido de IVA, com o prazo de execucdo entre 1 de
agosto de 2021 a 15 de abril de 2022.

O contrato de prestacao de servicos em apreco, outorgado em 6 de julho de 2021, teve
como objeto o “fornecimento de género alimentar leite de vaca ultrapasteurizado (UHT)
meio gordo (...) no dmbito do Fundo Europeu de apoio as pessoas mais carenciadas
(FEAC 2019/2022).”

Tal contrato foi antecedido de concurso publico internacional, o qual teve como critério
Unico de adjudicacao o preco enquanto unico aspeto da execucdo do contrato a celebrar.

No ambito do concurso foram apresentadas quatro propostas: (1) Parmalat Portugal -
Produtos Alimentares, Lda.; (2) Albisabores, Importacdo e Exportacdo de Produtos
Alimentares, Unipessoal Lda.; (3) Lactacores — Unido das Cooperativas de Lacticinios,
UCRL, e (4) Lactogal — Produtos Alimentares, S.A.

Porém, s6 a proposta apresentada pela Parmalat Portugal — Produtos Alimentares, Lda.
foi admitida.

Perante tais exclusdes, a Lactacores — Unido das Cooperativas de Lacticinios, UCRL
interpelou o Instituto de Seguranca Social para justificar por que razdo nao recorreu ao
mecanismo de suprimento de irregularidades de propostas e para se pronunciar quanto
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a suscetibilidade de suprimento de cada uma das formalidades preteridas e que
originaram a exclusdo da proposta e, ainda, para indicar os precos globais e unitarios
propostos pelas entidades concorrentes que apresentaram proposta.

Neste sentido, o Instituto de Seguranca Social respondeu ao pedido de esclarecimentos,
tendo referido que a proposta apresentada pela Lactacores — Unido das Cooperativas
de Lacticinios, UCRL foi excluida uma vez que faltava a aposi¢cdo da assinatura digital
qualificada no Anexo VIl e, pelo facto, de a proposta nao ter sido instruida com a
traducdo devidamente legalizada relativamente a ficha técnica do produto, nem a
declaracao de prevaléncia, sobre os respetivos originais.” €, como tal, estes motivos ndo
se enquadram no conceito de formalidades ndo essenciais e, portanto, ndo poderia ser
acionado o mecanismo previsto na lei para suprimir as irregularidades assinaladas.

APRECIACAO DO TRIBUNAL

Tendo em consideracdo a situacdo fatica exposta, o Tribunal centrou a questao
decidendaem aferir se a exigéncia de assinatura eletrénica do Anexo Vlll e a entrega da
traducdo legalizada da ficha técnica do produto e da declaragao de prevaléncia sobre o
original, juntamente com a proposta, constituem ou ndo formalidades essenciais e
insupriveis.

No entender do Instituto de Seguranca Social, a falta de assinatura do Anexo Vlll e a falta
de uma traducédo legalizada e de uma declaragao de prevaléncia consubstanciam uma
formalidade essencial e como tal, o recurso ao regime do suprimento implicaria a
violacdo dos principios da transparéncia, da concorréncia, da intangibilidade da
proposta, da igualdade dos concorrentes, da legalidade e da imparcialidade.

Ja no entender do Tribunal a quo, no Acérdéo recorrido, as irregularidades apontadas
pelo Instituto de Seguranca Social, consubstanciam-se em formalidades ndo essenciais
e, portanto, o Instituto de Seguranca Social deveria ter recorrido ao mecanismo de
suprimento da irregularidade em vez de excluir a partida a proposta.

Neste sentido, comecou o Tribunal por referir que recurso ao mecanismo de suprimento
de irregularidades, apenas é aplicavel as irregularidades formais ndo essenciais, isto &,
as irregularidades que ndo colidam com o principio da imutabilidade das propostas.
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Nos termos, entendeu o Tribunal que, com base nos artigos 56.°, n.° 1, artigo 57.°, n.° 1,
alinea c) e n.° 4 e o artigo 58.°, todos do CCP, quer o Anexo VIII, quer a ficha técnica do
produto sdao documentos que fazem parte da Proposta quer porque sao exigidos pela
Lei, quer porque sao exigidos no Programa de Concurso, e no qual continham termos ou
condicdes relativas a aspetos da execucgao do contrato ndo submetidos a concorréncia
pelo Caderno de Encargos.

Com efeito, considerou o Tribunal que é evidente que as irregularidades cometidas pela
concorrente sdo formalidades previstas na lei e nas normas concursais e, portanto, séo
formalidades obrigatérias, que constituem ad substantiame no qual a sua inobservancia
culmina na exclusao das propostas.

Contudo, apesar de considerar que as irregularidades sdo formalidades essenciais, o
Tribunal prossegue a analise individual de cada irregularidade.

Relativamente a ndo apresentacdo da traducao legalizada da ficha técnica do produto e
de uma declaracédo de prevaléncia, considerou o Tribunal que é ‘afravés da
apresentagdo de tal ficha técnica, a Lactacores manifesta a Entidade Adjudicante a
vontade de contratar, fornecendo um produto com as especificidades técnicas que eram

exigidas no concurso, assim cumprindo essas mesmas exigéncias.”

E neste sentido, prossegue o Tribunal, referindo que, o idioma regra da contratacao
publica é o portugués e que no Programa de Concurso nao é permitido a apresentacao
de documentos em outra lingua sem ser o portugués, salvo se for acompanhado de
traducdo legalizada e de declaracdo de aceitacdo de prevaléncia do conteudo da
traducao sob o original.

Mais refere o Tribunal que sendo a ficha técnica um documento que integra a proposta,
e que tem de ser entregue até a data-limite para apresentacéao desta, e ndo estando, na
integra, escrito em portugués, a concorrente apenas fica vinculada a parte escrita em
portugués, pois a parte escrita em idioma estrangeiro é desconhecida pelo Instituto de
Segurancga Social e para os demais concorrentes.

Assim, considerou o Tribunal que ndo sendo a ficha técnica um documento

by

comprovativo, mas sim informativo e vinculativo da concorrente a proposta, esta
irregularidade “(...) comprometeu o resultado final da norma que obriga a entrega da
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proposta de forma perfeita, pois o juri ndo péde conhecer no momento apropriado, de
forma completa, os termos da respetiva vontade de contratar. Identicamente, os demais
concorrentes ficaram sem conhecer em termos integrais, no momento da abertura das
propostas, o conteudo total da declaragdo da Lactoacores.”

Mais acrescenta que, “(..) a partir dos factos provados em g) e j), ter-se-a de concluir
que os elementos escritos em idioma estrangeiro na ficha técnica do produto entregue
pela Lactoacores ndo estariam replicados em lingua portuguesa. (...) Isto €, os factos
provados obrigam-nos a concluir que os elementos escritos em lingua estrangeira eram
elementos inovatdrios e ndo réplica traduzida de uma ficha técnica ja junta em lingua
portuguesa. Logo, atendendo a esta factualidade, teremos de concluir que ocorreu aqui
a pretericdo de uma formalidade essencial é insuprivel.”.

Por fim, o Tribunal ainda salienta que “Situac&o diferente ocorreria se se tivesse provado
nos autos que os elementos escritos em idioma estrangeiro correspondiam a tradugdo
para varias linguas de uma ficha técnica completa e escrita em portugués. Neste caso,
feita a prova destas ocorréncias — de que ja tinha sido apresentada uma ficha técnica
completamente preenchida em portugués e que os demais elementos entregues pela
Lactoacores correspondiam aquela mesma ficha traduzida para inglés, francés e
espanhol — se estivesse [gualmente provado que era possivel ao juri compreender a
existéncia desta situagdo, por as linguas em causa serem relativamente acessiveis para
aquele mesmo juiz, jJa seria de equacionar, ao abrigo dos principios da proporcionalidade,
a possibilidade de se aproveitar quanto a este aspeto a proposta da Lactoacores. Se
estivessem provadas todas estas circunstancias, a formalidade em questao, ainda que
essencial, degradar-se-ia em ndo essencial e tornar-se-ia suprivel.”

Relativamente a falta de assinatura do Anexo VIII, e como o Tribunal ja tinha avancado,
a irregularidade consubstancia em formalidades essenciais, uma vez que esta em causa
uma pretericdo de uma formalidade expressamente prevista na lei e nas normas
concursais.

Neste sentido, considerou o Tribunal que quanto a esta questao “(..) ndo se discute o
modo e momento das assinaturas. Ndo se discute, se as assinaturas devem ser apostas
antes do carregamento na plataforma ou durante tal carregamento.” Mas sim, “(..) a
total auséncia de assinatura do Anexo VIII. Aquele Anexo ndo tinha uma assinatura
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autografa, nem eletronica, nem eletronica qualificada. Pura e simplesmente ndo tinha
aposta nenhuma assinatura.”

E, portanto, entendeu o Tribunal que “a assinatura individual dos documentos da
proposta, designadamente a assinatura eletronica qualificada, como se refere no
Acordao recorrido, cumpre uma fungao identificadora — garante que a pessoa que apos
a assinatura é quem tem poderes para vincular o concorrente — finalizadora ou
confirmadora — garante que a pessoa que apos a assinatura tinha a intencdo de assinar
tal documento — e uma funcéo de inalterabilidade — garante que o docurmento nido sofreu
alteracbes desde que foi aposta assinatura.”

Mais refere que, mesmo que na possibilidade de entregar um novo Anexo VI
devidamente assinado num momento posterior, nao ficaria necessariamente
assegurado que tal anexo corresponde integralmente aquele que foi inicialmente
entregue. E, portanto, colocaria em causa os principios da estabilidade concursal, na
vertente da intangibilidade das propostas, da legalidade, concorréncia, da transparéncia
e daigualdade.

Concluindo, deste modo, o Tribunal que “(...) ndo se pode, seguramente, considerar que
a total falta de assinatura do Anexo VIl constituia uma formalidade ndo essencial, por
estar em causa uma mera lrregularidade de forma ou do modo de apresentagdo da
proposta, sem relevancia substancial.”, pelo que nao era exigivel ao Instituto de
Seguranca Social langar mao do recurso ao suprimento de irregularidades prevista no
artigo 74.°, n.° 3 do CCP.

DECISAO

Em face da argumentacgdo exposta, o Tribunal de Contas decidiu pela procedéncia do
recurso, revogando o Acérdao recorrido e em conceder visto ao contrato outorgado em
6 de julho de 2021 entre o ISS e a Parmalat Portugal — Produtos Alimentares, Lda.

IMPLICACOES PRATICAS

Do teor da decisdo analisada é possivel retirar o entendimento de que a falta de traducéo
devidamente legalizada e a declaracao de prevaléncia tornam-se irregularidades de
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formalidade essencial quando ndo é possivel fazer prova de que a ficha técnica

apresentada noutro idioma que nao o portugués se traduz numa réplica.

Relativamente a falta de assinatura do Anexo VIII, é possivel retirar o entendimento que

a falta de assinatura do Anexo VIII pura e simplesmente ndo permite saber quem se

apresenta a vincular o concorrente relativamente ao teor do documento, nem permite

que o concorrente se vincule ao teor do Anexo .

E que a apresentacdo posterior do referido documento ndo permite com seguranca

necessaria aferir se corresponde na integra com aquele que foi apresentado

inicialmente, pelo que a total auséncia de assinatura do Anexo VIl leva a estaremos

perante uma formalidade essencial e como tal ndo é exigivel o recurso ao mecanismo de

suprimento previsto no CCP.

*KX

Lisboa, 13 de janeiro de 2023

Rogério M. Fernandes Ferreira
Vania Codeco

Jodo Mario Costa

Rita Sousa

José Pedro Barros

Carolina Mendes

Patricia da Conceicao Duarte
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Tax litigation team
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