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da factualidade que as integram e, consequentemente, no plano
da responsabilidade. Solugao oposta conduz a que, nao obstante
a falta de apresentagdo de contas durante trés anos consecutivos
resultante da violagdo de deveres legais e estatutarios dos dirigentes
dos partidos possa determinar, em momento posterior a sua extingao
e dai, também, a extincdo da sua responsabilidade contra-orde-
nacional, a responsabilidade pessoal se extinguiria igualmente como
mera consequéncia da extingdo do partido, com a mesma sorte
das coimas aplicadas directamente ao sujeito juridico extinto, mas
continuando viva a pessoa fisica que praticou os actos que res-
ponsabilizaram a pessoa moral . . .

Tudo funcionava como um sistema que se autodestruiria fora
do sentido responsabilizador do direito, sendo certo que os partidos
nao estdo obrigados a existir nem as pessoas e dirigentes de per-
tencer a eles.»

4 — Sendo assim — e ao contrario do concluido —, teria conside-
rado que o arguido Anténio Barbosa da Costa praticou os factos
integradores da contra-ordenacao que o Ministério Publico lhe impu-
tou, razao pela qual o teria condenado na correspondente coima.

5 — Divergi ainda da solucao a que o acérdao chegou no n.° 3.°
da decisdo.

Na verdade, consubstanciando-se as infraccdes por que o CDS-PP
foi condenado no Acdrdao n.° 288/2905, relativas ao ano de 2002,
nomeadamente, na «ndo apresentagao do universo de todas as estru-
turas organizativas do Partido, e as suas correspondentes actividades
de financiamento e funcionamento, bem como a incompleta orga-
nizagao e actualizagdo do inventério anual do Partido», € de concluir,
de acordo com os referidos critérios de experiéncia comum e de natu-
reza técnica, adequados as infraccoes em causa, que tal resultado,
censuravel, nao tenha advindo da falta de sintese ou da falta de con-
solidagao das contas a nivel nacional, mas resulte antes de omissoes
de comportamentos, verificadas a nivel das estruturas locais.

Nesta perspectiva, nao se vé razao para, a face dos mesmos critérios
de razoabilidade, nao conferir credibilidade a declaragdo de Abel
Pinheiro, feita em nome da comissiao executiva nacional do Partido,
que imputa os comportamentos geradores de um tal resultado ilicito
aos dirigentes locais que identificou.

Se € certo que, como bem se diz no acérdao, nao pode o siléncio
dos arguidos Anténio Mario Pegado Lemos Mendonga e Joao Manuel
Préspero dos Santos «ser valorado contra eles, nem ser tido como
confissdo dos factos alegados», também nao é menos certo que esse
siléncio ndo tem qualquer idoneidade para destruir ou apoucar a
convincéncia que merece a declaracao do referido Abel Pinheiro,
em face dos aludidos critérios de formagao da livre convicgdo do
juiz.

Concluiria, assim, que os arguidos praticaram os factos contra-or-
denacionais imputados e cometeram as respectivas contra-ordenacoes.

Por seu lado, no que diz respeito a arguida Isabel Maria Gongalves
dos Santos, nao posso deixar de referir que a sua alegagao nao destroi,
por qualquer modo, a imputagdo que lhe faz o referido dirigente
nacional, mas antes, ao contrario, acaba por confirma-la.

A alegacao de ser (como em regra o sao os demais dirigentes locais
dos partidos) «mero dirigente politico em regime de voluntariado
e sem qualquer apoio logistico [. ..] que teve de aprender e ir encon-
trando tudo quanto necessario para responder as solicitacoes da sede
do Partido» vem exactamente na linha da declaragao do referido Abel
Pinheiro.

Todavia, ao aceitar o cargo de dirigente local, ndo ¢ de admitir,
em face dos referidos critérios, que a arguida desconhecesse, até por
inerentes ao cargo, os deveres de prestar contas perante os Orgaos
nacionais, nos termos legais e estatutdrios, e de obstar ao respectivo
resultado ilicito.

Assim, independentemente de concordar com as solucoes dadas
pelo acérdao as restantes questdes que esta arguida suscita, consi-
deraria, todavia, que a mesma praticara os factos imputados pelo
Ministério Publico e praticara as correspondentes contra-ordenacoes.

6 — Finalmente, nao posso deixar de repetir, aqui, 0 que escrevi
no voto de vencido anexado ao Acérdao n.° 250/2006:

«Alégica que o [acordao] leva a julgar improcedente a imputagao
relativamente aos dirigentes do CDS deveria conduzir o julgador
a um estado de davida séria quanto a imputacao do resultado ilicito
aos dirigentes politicos do PSD e PS. Também eles, além de expli-
carem a possibilidade da verificagao do facto por razdes de algum
défice na normacdo e funcionamento internos dos respectivos par-
tidos, de matriz financeira, mesmo a nivel nacional (caso do PS),
nao deixam de dizer que esse resultado ¢ devido, igualmente, as
estruturas locais ou a outros Orgaos partidarios. Ora, se a falta
de consolidagao das contas abrangendo todo o universo dos partidos
pressupde, em termos de normalidade, que os factos omissivos se
verifiquem fora do dmbito da estrutura nacional, ndo se vé razdo
para formar um juizo probatdrio em termos chocantemente dife-
rentes daquele que foi feito, inclusivamente, para quem nem sequer
enjeitou a responsabilidade imputada e com suporte nos instru-
mentos materiais de prova, tomados em conta no referido Acérdao
n.° 423/2004 e nos elementos constantes do registo existente no
Tribunal Constitucional (caso do secretdrio-geral do PSD) ou na
identificagao dos dirigentes responsaveis pelo respectivo pelouro,
feita pelo partido respectivo, como aconteceu relativamente ao
CDS.
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Um juizo de coeréncia (igualdade na jurisdicdo) na ponderagio
da prova deveria conduzir, entao, a absolvi¢ao de todos os arguidos.»

Por outro lado, atendendo aos referidos critérios pelos quais se
deve orientar a formacao da convic¢ao probatéria do juiz, maior razdo
teria o acérddo em considerar, igualmente, que o arguido José Fran-
cisco Nunes da Cruz nao teria cometido a infraccao do que decidiu
relativamente ao citado arguido Anténio Barbosa da Costa.

E se, como bem diz o acérdao, o siléncio dos arguidos (do CDS)
nao pode ser valorado contra eles, mandaria o principio da coeréncia
que as declaragoes do mesmo arguido Nunes da Cruz nao fossem
entendidas para além da medida do confessado, na auséncia de outras
provas do facto.

Mas sendo assim, o acdérdao deveria ter concluido, no minimo,
pela falta do dolo deste agente.

7 — Do mesmo passo, mantenho as davidas, ai também expressadas,
«sobre se a estrutura da contra-ordenacdo definida no n.° 3 do
artigo 14.° da Lei n.° 56/98, na redaccao dada pela Lei n.° 23/2000,
de 23 de Agosto, ndo ¢ a de uma contra-ordenacdo que visa punir,
como constituindo uma tinica entidade juridica, todas as pessoas-di-
rigentes dos partidos de cujo comportamento concorrente tenham
advindo as infraccoes.

No mesmo local escrevi:

«Trata-se de uma construgdo normativa aparentada com a res-
ponsabilizagido das pessoas colectivas, nada impedindo o legislador
de tomar todos os dirigentes dos partidos como responsaveis a
titulo de ‘sociedade de facto’ pela produgao de certo resultado
socialmente nao querido. Estamos perante uma contra-ordenagao
paralela a prevista no nimero anterior, mas ai para a pessoa colectiva
‘partido’, sendo até de notar que as coimas estao reduzidas a metade.
Aqui o responsével € ‘o conjunto das pessoas’ que, agindo de forma
objectivamente concordante no plano da adequagao dos deveres
técnicos criados ao nivel dos diversos patamares das estruturas par-
tidarias, acabam, pela violagdo desses seus deveres legais e esta-
tutdrios, susceptiveis de acontecer em diferentes niveis da estrutura
partidaria, por dar azo ao incumprimento da obrigacdo, ao nivel
do partido onde a obrigacdo a cumprir exista. Todos eles seriam
indistintamente responsaveis por uma unica coima. Anote-se, de
resto, que o legislador relevou como constituindo uma tinica coima
todas as infrac¢oes que possam verificar-se nas contas do partido
e independentemente do lugar e vezes em que se situe a sua origem.
Nao vemos que no plano contra-ordenacional em que o que se
procura obviar ou alcancar sio certos resultados do ponto de vista
da ordenacdo social da comunidade o legislador esteja impedido
de adoptar contra-ordenacdes deste tipo, com base em uma qual-
quer refraccao dos principios da dignidade humana, da liberdade,
da culpa, etc., seguramente validos no dominio penal.

A principal objecc¢ao residiria no dominio da culpa: no entanto,
ndo serd de olvidar que a culpa, seguramente exigida, acaba por
poder ser surpreendida relativamente a todos os dirigentes res-
ponsaveis pela infracgdo nos niveis em que ocorra o incumprimento
dos seus deveres técnicos e que conquanto se possa diluir em inten-
cionalidade material na escada da estrutura partidaria também vai
aumentando em intencionalidade representativa.»

Na linha do ja dito, tendo a considerar, agora mais convincen-
temente, que ndo descortino impedimento constitucional a que o legis-
lador ordinario, dentro da sua discricionariedade normativa, constitua
todos os dirigentes partidarios, de cuja concorréncia de accgoes ou
omissoes resulte a verificagao do resultado ofensivo da ordenacdo
social definida, como um tinico centro auténomo de imputagio de
relagdes juridicas, de natureza ordenacional.

Seguramente que ndo sio transponiveis para as infracgdes de natu-
reza administrativa, como sdo as que estdo aqui em causa, as objeccoes
que se levantaram, no dominio criminal, contra o abandono do prin-
cipio da pessoalidade das penas e a admissibilidade da responsabi-
lizagdo penal das colectivas. — Benjamim Rodrigues.

MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 117/2004

Concurso publico — Empreitada — Adjudicacdo — Preco total —
Preco consideravelmente superior — Conceito vago ou indeterminado.

1.2 Por forga do disposto no artigo 107.%, n.° 1, alinea b), do Decre-
to-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, o dono da obra nao pode adjudicar
a empreitada quando todas as propostas, ou a mais conveniente, ofe-
recam preco total consideravelmente superior ao preco base do
concurso.

2.2 A decisao de nao adjudicacdo, com o referido fundamento,
devera ser tomada em fungao das circunstancias concretas de cada
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caso, fazendo-se apelo, para a densificacao do conceito indeterminado
«consideravelmente superior» ali utilizado, aos quadros valorativos
paralelos, embora de cariz simétrico, consignados no mesmo diploma
para possibilitar ao empreiteiro a rescisao do contrato com funda-
mento na supressido de trabalhos (artigos 31.°, n.° 1, e 35.°, n.° 1),
na substituicao de trabalhos incluidos no contrato por outros de espe-
cie diferente (artigos 31.°, n.° 2, e 234.°, n.°° 1 e 2), ou na maior
onerosidade resultante de maior dificuldade na execugao da emprei-
tada por motivo atinente ao dono da obra (artigos 196.°, n.>* 1 e 2,
e234.°,n1e?2).

3.2 No juizo valorativo a efectuar, deverd o dono da obra levar
em consideracdo eventuais desajustamentos do preco base em relagao
aos pregos efectivamente praticados no mercado a data da abertura
do concurso, desde que tal desajustamento ndo possa, pelo seu relevo
ou pela sua natureza, ter posto em causa os principios da transparéncia
e da concorréncia;

42 Em face disso, e tendo como pressuposto que o preco base
da empreitada tenha sido determinado com referéncia aos precos
reais praticados no mercado a data da respectiva abertura, o preco
total de € 1856 647,91 apresentado pelo concorrente tnico no con-
curso publico relativo a empreitada para instalagaio do Museu da
Assembleia da Reptublica, em que o preco base era de € 1500 000,
representando um acréscimo de 23,78 % em relacao a este, devera
ser tido como consideravelmente superior a0 mesmo, o que impede
que o dono da obra proceda a adjudicagiao da empreitada.

5.2 Nao obsta a conclusdo anterior o facto de a proposta conter
solucdes que determinariam a incorporacao na obra de equipamentos
para além do que estaria previsto no projecto posto a concurso, no
valor de € 173 963, o que faria descer para € 182 684,91 a diferenga
entre o prego total da proposta e o preco base do concurso, repre-
sentando um acréscimo de 12,18 % em relacao a este.

Sr. Presidente da Assembleia da Republica:
Exceléncia:

I — Tendo-se, no ambito do procedimento respeitante ao concurso
publico n.° 22/2004, relativo a empreitada para instalagio do Museu
da Assembleia da Republica, suscitado duvidas sobre a legalidade
da decisao de ndo adjudicacdo com fundamento no disposto no
artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Margo (1), que determina que «o dono da obra ndo pode adjudicar
a empreitada quando todas as propostas, ou a mais conveniente, ofe-
recam prego total consideravelmente superior ao prego base do con-
curso», dignou-se o antecessor de V. Ex.?, ao abrigo do disposto na
alinea a) do artigo 37.° do Estatuto do Ministério Publico, solicitar
o parecer deste corpo consultivo (?).

Cumpre, pois, emitir tal parecer.

II — Do processo relativo a tal empreitada extraem-se, com relevo
para a consulta, os factos seguintes:

1) Por despacho do Presidente da Assembleia da Republica de
26 de Fevereiro de 2004, foi autorizada a abertura de concurso publico
relativo a empreitada para a instalagio do Museu da Assembleia da
Republica;

2) Aprovados os respectivos programa de concurso e caderno de
encargos, foi o correspondente antncio publicitado em 8 de Marco
de 2004 em trés jornais didrios de distribuicdo nacional e em 17 de
Marco de 2004 no Didrio da Repuiblica, 3.* série, tendo-se, em 17
de Marco de 2004, iniciado o prazo de apresentagdo das propostas,
que terminou em 16 de Abril de 2004;

3) Do antincio do concurso, bem como dos respectivos programa
e caderno de encargos, resultavam, entre outros, os elementos
seguintes:

Entidade adjudicante — Assembleia da Republica;

Modalidade de concurso — concurso publico, regulado pelo dis-
posto nos n.°* 1 e 2 do artigo 47.°, na alinea a) do n.° 2 do artigo 48.°
e no artigo 80.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco;

Objecto do concurso:

a) Natureza e extensao dos trabalhos:

1) Concepgdo dos seguintes projectos das especialidades da drea do
Museu — instalagdes eléctricas, instalacoes de telecomunicacoes,
informatica e multimedia; sistema automatico de ventilacao e ar con-
dicionado; sistema automatico de deteccdo de incéndios, sistema de
alarme e deteccdo de intrusdo; sistema de tratamento acustico; rede
de drenagem de aguas profundas; redes de aguas e esgotos e rede
de distribuicao de gas;

II) Execugdo dos trabalhos de construgdo civil com o objectivo de
instalar o Museu da Assembleia da Reptblica no Palacio de Sao
Bento e deslocalizar o posto de transformacdo e o grupo gerador,
conforme memoria descritiva e justificativa dos projectos gerais de
execugao e projectos de especialidades;

b) Local de execu¢ao — Palacio de Sao Bento, em Lisboa;

¢) Preco base do concurso — € 1 500 000;

d) Prazo de execucdo da obra— o prazo maximo de execucao é
de 335 dias;
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Tipo de empreitada — preco global, nos termos dos artigos 9.° e
seguintes do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco;

Nao é permitida a apresentagao de propostas variantes nem de
propostas condicionadas;

Critério de adjudicacao — a empreitada sera adjudicada a proposta
economicamente mais vantajosa, tendo em conta os seguintes factores:
a) valia técnica da proposta; b) preco; ¢) prazo;

Os subfactores a avaliar no ambito da valia técnica da proposta
sS40 os seguintes: a) processos construtivos propostos; b) qualidade
e contetdo do estudo prévio dos projectos das especialidades; ¢) fasea-
mento da execucdo; d) meios técnicos afectos a obra; e) prevengao
em matéria de seguranga e satde;

4) No decurso do prazo para apresentagdo das propostas, seis
empresas solicitaram copia da documentacdo atinente ao concurso:
DVB — Construgdes e Obras Publicas, S. A., SOMAGUE — Enge-
nharia, S. A., Mota-Engil — Engenharia e Construcao, S. A., Teixeira
Duarte — Engenharia e Construcdes, S. A., OBRECOL — Obras e
Construcoes, S. A., e HCI — Construgoes, S. A.;

5) As instalagoes foram, no decurso do mesmo prazo, mostradas
a técnicos de trés dessas empresas;

6) Em 29 de Marco de 2004, a sociedade Teixeira Duarte — Enge-
nharia e Construcoes, S. A., formulou requerimento no sentido de
lhe ser prorrogado, por 30 dias, o prazo para apresentagao da proposta,
alegando que esta deveria ser elaborada enquanto decorriam os tra-
balhos parlamentares, a que acrescia o facto de terem de ser exe-
cutados os diversos projectos de especialidades, o que obrigaria a
diversas visitas ao local;

7) Tal pretensao foi indeferida, com o fundamento de que se nao
enquadrava na previsao do artigo 81.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de
2 de Marco, sendo, ademais, a impetrante informada, por fax de 31
de Margo de 2004, de que os servicos da Assembleia da Republica
se encontravam a disposicao para facultar a visita aos locais de inter-
vencao, os quais se localizavam a uma distancia razoavel das salas
de trabalho dos deputados, sendo possivel visitd-los sem qualquer
perturbacao dos trabalhos parlamentares;

8) Em 16 de Abril de 2004, foi recebido na Assembleia da Republica
o invélucro contendo a proposta dos concorrentes HCI — Constru-
coes, S. A./SOTECNICA — Sociedade Electrotécnica, S. A., sendo
esta a unica proposta apresentada ao concurso;

9) Em 19 de Abril de 2004, decorreu, perante a comissao de abertura
do concurso, o acto publico respectivo, no ambito do qual, por se
entender que a proposta apresentada cumpria formalmente os requi-
sitos do programa de concurso, foi deliberado admitir o concorrente
tnico HCI/SOTECNICA, bem como a respectiva proposta, apresen-
tando o preco de € 1 856 647,91;

10) Em 27 de Abril de 2004, reuniu a mesma comissdo, a qual,
ap0Os analise de cada um dos critérios exigidos no programa do con-
curso, deliberou no sentido de que o consércio HCI/SOTECNICA
estava qualificado para realizar a empreitada posta a concurso, tendo
demonstrado preencher todos os requisitos exigidos no tocante a capa-
cidade econdmica, financeira e técnica;

11) O processo foi, seguidamente, entregue a comissao de analise,
a qual, juntamente com os projectistas, procedeu a apreciacao da
proposta tinica presente ao concurso;

12) Em 12 de Maio de 2004, foi apresentado relatério de analise
da proposta, na parte relativa ao posto de transformagao e a central
geradora de emergéncia, do qual resulta que:

«[D]e uma maneira geral, considera-se que a proposta esta com-
pleta, respondendo inteiramente ao estabelecido no caderno de
encargos, tendo o empreiteiro evidenciado a compreensdo do
ambito e natureza dos trabalhos conforme se depreende da analise
de pregos unitérios.

Com efeito, deve referir-se que esta ¢ uma empreitada com carac-
teristicas muito particulares, de que se destacam a intervencdo em
instalacdes existentes e a necessidade de manter a alimentacao eléc-
trica permanente durante as fases de construcdo do novo PT e
da desmontagem do existente.

Acresce ainda a estas condicionantes a execucdo de uma esca-
vacao e construcao de uma estrutura enterrada em local de acesso
condicionado e cujas caracteristicas de subsolo e cadastro de infra-
-estruturas enterradas ndo se conhecem na totalidade.

Estes aspectos estao evidenciados em dois pontos em que se
registam consideraveis desvios entre os montantes orcamentado e
proposto € que sao a escavagao e o trabalho de desmontagem,
emenda e acrescento de todos os cabos de baixa tensdo.

Regista-se ainda um desvio importante no prego do quadro geral
de baixa tensao do posto de transformacao e que pode ser atribuido,
em parte, as dificuldades acrescidas na sua descarga e movimentagao
até ao local definitivo (incluindo a mao-de-obra para a sua des-
montagem e posterior remontagem no local) e ainda a uma eventual
provisao para imprevistos que o empreiteiro terd certamente
introduzido.

A este proposito saliente-se por exemplo que existe um item
referente ao desvio provisorio de todas as infra-estruturas enter-
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radas no local e cujo prego apresentado pelo empreiteiro é anor-
malmente baixo |[. . .]

Face ao exposto, e ndo obstante verificar-se um acréscimo de
37% em relagao ao orcamento de projecto [. . .] consideramos que
se trata de uma proposta credivel e, como tal, aceitvel.»;

13) Efectuada a andlise da mesma proposta, no tocante ao projecto

de estruturas e fundagoes, foi apresentado o respectivo relatério, com
as conclusdes seguintes:

«O concorrente apresenta, no capitulo de estruturas e fundagoes,
uma proposta muito favordvel; os desvios mais acentuados em
alguns trabalhos explicam-se por razoes de mercado (aterros,
betdes, cofragens, estruturas de ago) ou por estratégia do concor-
rente (demoli¢des, avaliagdes de capacidade de carga da estrutura
existente, estaleiro, plano de seguranca e saude).

Nao havendo objecgdes a aceitacdo da proposta, entende-se que
ao concorrente devem ser pedidos esclarecimentos relativamente
a estes valores, sem pOr em causa a possibilidade de iniciar o pro-
cesso de adjudicagido da obra em causa ao agrupamento cuja pro-
posta se analisou.»;

14) Em 17 de Maio de 2004, é apresentado o seguinte relatdrio

de andlise da proposta no tocante ao sistema de AVAC:

«Da anilise do estudo prévio [...] somos do entender que, de
uma maneira geral, ao sistema projectado se adapta a interligacao
a futura infra-estrutura de producao frio/calor. No entanto, achamos
que deverdo ser bem indicadas pelo projectista as seguintes
particularidades:

1) Localizacao do chiller/bomba de calor e das UTA;

2) O sistema de controlo de todo o sistema deverd contemplar
o comando e monitorizacao a distancia, podendo ser todos os equi-
pamentos monitorizados e controlados a distancia, sendo o controlo
integravel num futuro BUS de comunicagao que sirva todo o edi-
ficio. O projecto deverd integrar uma lista de funcdes de todos
0s parametros a controlar.»;

15) Efectuada a andlise da mesma proposta, na parte relativa a

arquitectura do Museu, foi, em 18 de Maio de 2004, apresentada
a informacao seguinte:

«Verifique-se que os valores da proposta [...] apresentam
aumentos aparentemente significativos, se confrontados com a nossa
estimativa, incluem os custos de equipamento eléctrico, que por
sua vez sao excluidos na proposta de especialidades, e ainda, dedu-
zindo ao custo do equipamento o do material descrito [. . .] o valor
que resulta as vezes € inferior ao proposto na nossa estimativa
ou préximo.

No entanto, existem valores superiores aos estimados, que siao
compreensiveis, dado que o0s nossos se baseiam em valores de mer-
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Analise econdémica — considerando a incorporagao no item de
electricidade do valor indicado para arquitectura referente a ilu-
minacdo [...] de €79 778,35, o valor global da proposta para as
especialidades ¢ de € 590 858,07, o que significa um acréscimo de
56,35 % relativamente ao valor inicial, justificado pela incorporagao
de equipamento néo previsto na consulta e por alguns pregos uni-
tarios relativamente elevados, com especial incidéncia nos quadros
eléctricos e nos equipamentos de iluminagao.

Para efeitos de analise econdmica, porém, importa verificar os
seguintes aspectos:

A proposta, se analisada apenas considerando o exigido no
caderno de encargos, isto é, sem o equipamento de multimedia,
representa um valor global de € 542 770,61, o que corresponde
a um acréscimo de 43,6 % relativamente ao valor inicial;

Este valor, face ao tipo de estimativa orcamental usado para
defini¢ao de valores de concurso e ao desenvolvimento do estudo
efectuado pelo concorrente, ¢ perfeitamente justificado, devido aos
diversos graus de definicao utilizados;

O valor apresentado neste caso representa 29,2 % do valor global
da proposta, valor coerente com os normalmente encontrados para
este tipo de obras, que se situa entre os 25 % e os 30 %.

Conclusdao — de acordo com a analise atras descrita, propoe-se
que seja aceite a proposta apresentada, com eventual ajuste de
preco, incluindo o fornecimento e montagem do equipamento de
multimedia, dado que:

A proposta € tecnicamente correcta;

O valor apresentado corresponde a uma percentagem do valor
global da empreitada (29,2 %) que se enquadra na estimativa orca-
mental inicial.»;

17) Em 26 de Maio de 2004, foi elaborada internamente a infor-

macao n.° 319-DAPAT-2004, relativa a analise de desvios dos custos
entre a estimativa e a proposta, na qual sdo apresentadas as conclusoes
seguintes:

«Isolando na presente anélise dos desvios apenas os custos niao
considerados na estimativa da consulta e que sdo contemplados
na proposta: casos ja descritos da substituicdo total dos sistemas
de ar condicionado (agravamento de mais € 100 577); sistemas com-
pletos multimedia (agravamento de mais € 73 386) — o desvio real
relativamente ao prego base nao deve ser considerado em mais
23,7%, como na partida para a andlise, mas aquela percentagem
desce para cerca de mais 12 %.

Acresce que a reducdo do prazo proposto para a execucao da
empreitada de 335 para 275 dias introduz custos acrescidos dificeis
de particularizar e ja contemplados no orgamento global.»;

18) Em 27 de Maio de 2004, na sequéncia de solicitagdo da secre-

cado directo, e em alguns casos trata-se de pecas Unicas.

Ainda e relativamente a proposta da empresa HCI Construcoes,
no que diz respeito aos valores apresentados para o equipamento
multimedia, tendo em conta que na proposta de concurso sé estava
prevista a colocacao de infra-estruturas técnicas para este efeito,

taria-geral da Assembleia da Republica, pedindo esclarecimentos acerca
do facto de apenas ter sido apresentada uma proposta ao concurso e
de o prego respectivo ultrapassar em cerca de 24 % a estimativa existente,
foi internamente elaborada a informacao n.° 321-DAPAT-2004, na qual
acaba por se concluir:

e outros trabalhos relacionados com os projectos de algumas espe-
cialidades (AVAC), se deduzidos ou retirados, o valor final apre-
sentado pela empresa [. . .] resulta num aumento de cerca de 12 %
relativo ao projecto de concurso.

Em geral a proposta da empresa [...]— Arquitectura do
Museu — apresenta-se na sua globalidade completa, nao se veri-
ficando nenhuma relevante incongruéncia.

No entanto e a fim de clarificar algumas dividas que ainda sub-

«Pelo exposto, e resumidamente, conclui-se o seguinte:

1) O facto de se ter apresentado apenas um concorrente nao
afecta a legalidade do procedimento;

2) A diferenca de custos entre a estimativa e a proposta do
concorrente ¢ de 12% se atendermos a que inclui equipamentos
que ndo estavam previstos na estimativa, ou porque se pensou uti-
lizar os existentes (caso do AVAC) ou porque se previu o for-

sistam, sugiro que seja promovida uma reunido para esclarecimentos

Istar necimento separado (caso do sistema multimedia);
técnicos oportunos.»;

3) E possivel o recurso a negociagdo, pelo que aquela percen-

. .. . . . tagem podera hipoteticamente descer.
16) Pelo respectivo projectista foi apresentado relatério de analise

das propostas de especialidades, sem data, de onde resulta que: E o que se leva a consideracao superior, solicitando-se instrugdes

«Analise técnica — a proposta na sua globalidade esta correcta acerca da oportunidade de proceder a4 negociagdo com o concor-
e elaborada com qualidade, respondendo integralmente as exigén- rente.»;
cias do caderno de encargos, quer no que se refere as solucoes
apresentadas, quer na definicdo dos equipamentos propostos, apre-
sentando inclusivamente estudos técnicos com uma especificagao
acima do exigido nesta fase do concurso. Por este facto estd previsto
na proposta o fornecimento completo do equipamento de mul-
timedia, nao previsto no concurso, que se limitava a exigir a execucao
das necessdrias infra-estruturas.

Ressalta da analise da proposta um bom conhecimento do local,
das condicoes que serdo encontradas em obra e dos objectivos do
presente concurso, o que se compreende dado tratar-se de uma
empresa que actualmente desenvolve diversas actividades de manu-
tencdo no edificio da Assembleia da Republica. 3

Por estas razdes, em termos técnicos, a proposta da HCI/SOTEC-
NICA merece aprovagao.

19) Sobre tal informacao recaiu, em 31 de Maio de 2004, o despacho
da directora dos Servicos Administrativos e Financeiros, do teor
seguinte:

«A consideracado superior, com a minha concordancia, acrescen-
tando-se ainda que o contrato desta obra, atento o seu valor, esta
sujeito a fiscalizagao do Tribunal de Contas.»;

20) Em 7 de Junho de 2004 foi, pela secretaria-geral, proferido
o despacho seguinte:

«Ao abrigo da competéncia delegada e do n.° 1, alinea b), do
artigo 107.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, dado que
o preco total apresentado pelo concorrente € consideravelmente
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superior ao preco base do concurso, determino a nao adjudicagao
da obra.

Considero, também, que na elaboragio do caderno de encargos
nao foi previsto um conjunto de trabalhos que tem de ser realizado.
A sua nao inclusdo no caderno de encargos foi um elemento per-
turbador da concorréncia.

Determino, pois, a reelaboragdo do caderno de encargos e a
abertura de novo concurso.»;

21) Notificada, nos termos do disposto no artigo 101.° do Cddigo
do Procedimento Administrativo, a HCI — Construgodes, S. A., veio
pronunciar-se no sentido da revisdo da intencdo de nao adjudicacéo,
aduzindo, em sintese, 0s argumentos seguintes:

a) Tem entendido o Tribunal de Contas que s6 € licito ao dono
da obra concluir que existe um preco consideravelmente superior ao
preco base quando o prego oferecido seja 25% superior ao prego
base;

b) No concurso em causa a proposta do concorrente HCI nao atinge
aquele limite de 25 %, pelo que nao pode a Assembleia da Republica
deixar de adjudicar a obra em causa com base na alinea a) do n.° 1
do artigo 107.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco;

¢) O facto de o caderno de encargos patenteado a concurso ter
omitido alguns trabalhos ndo se enquadra em nenhuma das alineas
do n.° 1 do artigo 107.° do Regime Juridico das Empreitadas de
Obras Publicas (RIEOP), preceito que contém uma enumeragao taxa-
tiva dos casos em que o dono da obra pode proceder a nao adjudicagao;

d) A existéncia de erros ou omissdes nos projectos patenteados
a concurso nunca pode ser fundamento de anulagao de concurso em
virtude de o préprio RJEOP, no seu artigo 15.°, prever uma forma
de ultrapassar esse tipo de situacoes sem que se desrespeite o pro-
cedimento concursal anteriormente aberto;

e) Tratando-se de um concurso de concepg¢do/construcdo, em que,
por definicao, o objectivo é precisamente que o dono da obra elabore
um determinado programa base e que o empreiteiro o venha a concretizar
e completar no sentido de apresentar uma proposta que cumpra os
objectivos definidos, o facto de determinados aspectos se encontrarem
omissos no caderno de encargos (caso da necessidade de substituicdo
da instalacao de ar condicionado e fornecimento de um sistema mul-
timédia) nao determinou qualquer perturbagdo do principio da con-
corréncia;

f) Nao resulta do processo qualquer parecer, relatério ou funda-
mento técnico que alicerce as conclusdes que sustentam a nao adju-
dicacdo do concurso;

22) Em 27 de Julho de 2004, foi, pela directora dos Servicos Admi-
nistrativos e Financeiros, elaborada a informagao n.° 24, na qual con-
clui, em sintese, que:

a) A diferenca entre o preco base e o da proposta tinica presente
ao concurso ¢ de 23,78 %;

b) A lei dispde que o dono da obra ndo pode adjudicar a empreitada
quando todas as propostas, ou a mais conveniente, oferecam preco
total consideravelmente superior ao prego base do concurso;

¢) No referido preceito o legislador utiliza um conceito indeter-
minado («preco consideravelmente superior ao prego base»), o qual
deve ser preenchido atendendo as circunstancias de cada caso;

d) A jurisprudéncia do Tribunal de Contas ndo impede que o dono
da obra verifique se as propostas apresentadas preenchem o referido
conceito indeterminado, a luz de outros critérios que nao o do acrés-
cimo do prego acima dos 25 % do prego base;

e) Na medida em que a alinea b) do n.° 1 do artigo 107.° do
RIJEOP consagra um imperativo legal, deve o dono da obra proceder
sempre a essa verificacao antes da adjudicacao;

Ora, numa obra estimada em € 1500000, o acréscimo de
€ 356 647,91, representando 23,78 % a mais, é um valor objectiva-
mente consideravel e constitui um factor perturbador da economia
financeira da Assembleia da Republica, comprometendo diversos
outros investimentos, previstos tanto para 2004 como para 2005;

g) Nesse sentido, propde-se a manutencao da decisdo de nio adju-
dicacdo da empreitada;

h) Nao obstante, ¢ em face da especial sensibilidade da questao,
das repercussoes da decisdo proposta e da complexidade do tema
juridico, coloca-se a consideragdo superior a sujeicao do presente
assunto a parecer do auditor juridico ou, na sua falta, da Procu-
radoria-Geral da Republica;

23) na mesma informagdo esclarece-se que a parte do despacho
que se reporta as pecas procedimentais e em que se afirma que «na
elaboragao do caderno de encargos nao foi previsto um conjunto
de trabalhos que tem de ser realizado [...] e a sua nao inclusao
no caderno de encargos foi um elemento perturbador da concorréncia»
deve ser entendida como especialmente dirigida aos servigos, visando,
com uma mais afinada definicio do programa base, uma melhoria
das condicoes de concorréncia;

9771

24) Por outro lado, e no tocante a falta de relatdrios técnicos que
alicercem as conclusoes que sustentam a nao adjudicacao, consigna-se
na mesma informacgido que o documento revelador da intengao de
nao adjudicar nao foi acompanhado de qualquer relatério técnico,
na medida em que dispunha sobre factos cujo conhecimento era mani-
festo do concorrente, o que resulta patente do préprio documento
do concorrente de exercicio do direito de audiéncia prévia, onde revela
conhecer os factos que estavam em jogo: o prego base e o preco
constante da respectiva proposta. Assim sendo, ndo se revelou neces-
sario recorrer a pareceres ou relatorios técnicos, na medida em que
os factos determinativos da vontade da Assembleia da Republica eram
bem patentes;

25) Na sequéncia de tal informagao, foi pela secretaria-geral feita
proposta no sentido de solicitacdo do parecer urgente deste corpo
consultivo «sobre a legalidade da decisdo tomada quanto a anulagiao
do concurso, contestada pela HCI em sede de audiéncia prévia», pro-
posta essa que, em 10 de Setembro de 2004, mereceu despacho de
concordancia do Presidente da Assembleia da Republica.

O objecto da consulta radica, pois, na questdo de saber se, face
ao quadro factual acima exposto, existe fundamento para, nos termos
do disposto no artigo 107.%, n.° 1, alinea b), do RJEOP, ndo se proceder
a adjudicagdo da empreitada, por motivo de a proposta Gnica apre-
sentada a concurso ter um valor consideravelmente superior ao prego
base.

III — O concurso relativo a empreitada para instalagaio do Museu
da Assembleia da Repiblica, que determinou o pedido de elaboracgao
do presente parecer, encontra-se regulado, nos seus aspectos essen-
ciais, no Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco (3), que aprovou o
novo regime juridico das empreitadas de obras publicas (RJEOP),
e no Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho (%), que estabeleceu o
regime da realizagdo de despesas publicas com a locacdo e aquisigao
de bens e servicos, bem como da contratacao publica relativa a aqui-
sicao de bens moéveis e de servicos.

Tal concurso é constituido por varias fases (%), as quais culminam,
por regra, na adjudicagao.

A adjudicagio é o acto administrativo pelo qual a autoridade com-
petente escolhe, de entre as varias propostas admitidas a concurso,
aquela que ¢é preferida para a elaboragio do contrato (°).

A posigao tradicional da doutrina portuguesa apontava no sentido
de que a abertura de um concurso nao implicava o dever de adjudicar
o contrato. Assim, para Marcello Caetano, a entidade que abrisse
um concurso nao teria, em principio, o dever de proceder a adju-
dicacdo, podendo declarar sem efeito o concurso ou recusar todas
as propostas por nao lhe convir nenhuma delas. Tal opiniao fundava-se
no facto de a Administragdo ndo ter o estatuto de proponente, limi-
tando-se a anunciar que receberia propostas, as quais aceitaria ou
nio, consoante lhe conviesse (7).

Essa posicao viria, contudo, a ser posta em causa, passando a dou-
trina a sustentar que, ao abrir o concurso, a Administragao se vincula
perante o publico, ou perante os limitados destinatarios, a levar avante
o procedimento pré-contratual, e, designadamente, a apreciar as pro-
postas apresentadas com a intencao de escolher a melhor de entre
as que nao estiverem aquém dos limites da aceitabilidade (®). Por
via disso, sempre que a decisdo de nao adjudicacdo fosse determinada
por razdes alheias a qualidade das propostas, os concorrentes teriam
o direito a ser indemnizados das despesas razoaveis efectivas que
tivessem suportado para se apresentarem ao concurso (°).

A existéncia do dever legal de adjudicacdo sempre que existam
concorrentes ou propostas que satisfacam, formal e materialmente,
os requisitos legais e os dos documentos reguladores do concurso,
como preconizado pela doutrina (1°) parece hoje néo suscitar davidas,
em face, designadamente, do disposto no artigo 14.°, n.° 4, do Decre-
to-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho ('), onde se preceitua que, «quando
ja tenham sido apresentadas propostas, a entidade adjudicante nao
pode desistir de contratar, salvo nos casos previstos no presente
diploma». A tal propoésito, refere-se no respectivo preambulo que
se entende «que quando a entidade adjudicante inicia um procedi-
mento de contratacdo deve, em principio, leva-lo até ao fim, a nao
ser que causas supervenientes de interesse publico determinem a sua
anulacao».

A existéncia desse dever legal de contratar, de natureza genérica,
nao obsta, todavia, a que existam situacdes em que a lei expressamente
consagre a possibilidade de nao adjudicacdo do contrato, ou mesmo
a proibigao dessa adjudicacdo (1?).

Um desses casos € o previsto no artigo 107.° do RJEOP, em cujo
n.° 1, alinea b), se estabelece que «o dono da obra nao pode adjudicar
a empreitada [. ..] quando todas as propostas, ou a mais conveniente,
oferecam preco total consideravelmente superior ao prego base do
concurso» (13).

A interpretagdo deste preceito tem vindo a gerar alguma contro-
vérsia, suscitando-se ddvidas quanto a sua natureza vinculativa ou
nao vinculativa, quanto as componentes que deverao ser tidas em
consideragao na determinacao do preco total e do prego base e quanto
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ao critério a seguir para, em cada caso concreto, aferir da considerdvel
superioridade do prego total no confronto com o prego base do
concurso.

IV — O preceito constante do artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do
RJEOP tem a antecedé-lo, cronologicamente, varios outros preceitos
que registaram uma significativa evolucao.

Assim, o Decreto-Lei n.° 48 871, de 19 de Fevereiro de 1969, que
regulou o regime do contrato de empreitadas de obras publicas, esta-
beleceu, no seu artigo 92.°, alinea b), que «o dono da obra ferd o
direito de ndo fazer a adjudicacio quando todas as propostas, ou a

mais conveniente, oferecam preco global superior a base de licita-
cao» (14).

Tal diploma foi revogado pelo Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de
Agosto, o qual, no seu artigo 95.°, alinea b), preceituou que «o dono
da obra pode decidir ndo adjudicar a empreitada quando todas as
propostas, ou a mais conveniente, oferecam preco total considera-
velmente superior ao prego base do concurso» (1°).

Seguiu-se-lhe o Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro, em
cujo artigo 99.°, n.° 1, alinea b), se estabeleceu que «o dono da obra
ndo pode adjudicar a empreitada quando todas as propostas, ou a
mais conveniente, oferecam preco total consideravelmente superior
ao preco base do concurso, salvo se o interesse publico prosseguido
o determinar» ('°).

Finalmente, o artigo 107.%, n.° 1, alinea b), do RJEOP viria a manter
a redacgao do artigo 99.°, n.° 1, alinea b), do Decreto-Lei n.© 405/93,
de 10 de Dezembro, suprimindo-lhe o segmento «salvo se o interesse
publico prosseguido o determinar».

Ora, se no ambito da vigéncia dos dois primeiros diplomas referidos
a forma como os preceitos estavam redigidos («terd o direito de nao
fazer a adjudicagio»; «pode decidir nao adjudicar») permitia suportar
a interpretacdo entdo disseminada no sentido da natureza discricio-
naria do poder ali conferido a Administragdo de adjudicar ou nao
adjudicar o contrato, a partir da entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 405/93, de 10 de Dezembro, o legislador modificou a respectiva
redaccao, nele consignando que o dono da obra «nao pode adjudicar
a empreitada». Esta redac¢do ndo deixava grande margem para con-
trovérsias, tendo passado a entender-se, desde logo, que se estava
perante uma proibicao legal de proceder a adjudicacdo, vinculativa
para o dono da obra (17).

Todavia, o facto de o preceito legal referido conter uma excepgao
ao regime de proibicdo, possibilitando a adjudicacdo se o interesse
publico prosseguido o determinasse, nao deixou de propiciar, ainda,
algumas duvidas.

Presentemente, expurgado o preceito desse segmento, dividas nao
podem restar no sentido de estarmos perante uma proibicdo legal
de adjudicar, que vincula o dono da obra, nao lhe deixando qualquer
margem de discricionariedade.

Tem sido este, outrossim, o entendimento uniforme da jurispru-
déncia nos casos em que tem sido chamada a pronunciar-se quanto
a matéria (19).

V — Ap6s a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco, um significativo nimero de contratos de empreitada de obras
publicas sujeitos a fiscalizagao do Tribunal de Contas deparou-se com
a recusa do respectivo visto com o fundamento de que a correspon-
dente adjudicacao fora efectuada com violagao da proibi¢ao decor-
rente do artigo 107.°, n.° 1, alinea b), daquele diploma, isto ¢, fora
feita em situagdes em que a proposta escolhida apresentava um prego
total consideravelmente superior ao prego base do concurso.

Analisada a longa e constante jurisprudéncia daquele Tribunal rela-
tiva a tal questao, verifica-se que a fundamentacao aduzida para recu-
sar 0 visto a tais contratos ¢, em sintese, a seguinte (1%):

a) A verosimilhanga do preco base indicado nos concursos é um
elemento de correccdo do procedimento concursal sem o qual fica
em crise a sua propria fidedignidade e até mesmo a realizacao do
principio da concorréncia;

b) Os potenciais concorrentes devem poder confiar em que o valor
da adjudicagdo nao sera muito diferente daquele que lhes € anunciado
e tém também de estar certos de que a obra lhes nao serd adjudicada
se apenas puderem oferecer um preco excessivo quando comparado
com o preco base anunciado;

¢) Por isso, para efeitos de aplicacdo do regime decorrente do
artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do RJEOP, haverd apenas que relevar,
quanto ao prego base, o valor efectivamente publicitado no antncio
do concurso, sendo inadmissiveis «correccoes» desse preco, desig-
nadamente relacionadas com: a subavaliagdo, pelo projectista, dos
precos de varios materiais a incorporar na obra; a desactualizagido
do projecto e da estimativa de pregos respectiva; erros do projecto;
condicionalismos desfavoraveis que rodeavam a obra; a alteracdo das
circunstancias inicialmente pressupostas decorrente de elementos
imprevisiveis ndo ponderados a tempo; a conjuntura do mercado;
acréscimos significativos dos custos de construgdo (designadamente
do gaséleo); o facto de se tratar de uma obra de «concepgao/cons-
trucao», em que o prego base do concurso € bastante relativo, uma
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vez que as quantidades de trabalho ndo estarao, a partida, perfei-
tamente quantificadas, dependendo da prépria concepgao da obra
decorrente do projecto apresentado pelo concorrente —ja que a
admissao dessa «correcgdo» poria em causa os principios da trans-
paréncia e da concorréncia;

d) O preceito em causa [artigo 107.%,n.° 1, alinea b)] visa a realizagao
da disciplina financeira publica— o que lhe confere natureza indis-
cutivelmente financeira — fazendo que os custos das obras nao exce-
dam desmesuradamente quanto foi planeado e previsto pelos drgaos
competentes das pessoas colectivas publicas;

e) As propostas sdo de prego consideravelmente superior ao preco
base do concurso quando o desvio exceda o limite de 25% estabelecido
no artigo 45.°, n.° 1, do RJEOP (?); embora os preceitos legais em
causa operem em fases diversas, t€ém manifestamente em comum o
proposito de salvaguardar a concorréncia, a transparéncia, o planea-
mento cuidado, o rigor dos projectos e da estimativa de custos, bem
como a adequagao destes a obra a realizar, a fiabilidade da fiscalizagao
e acompanhamento da obra, em suma, a proteccdo dos potenciais
concorrentes e o controlo dos dinheiros publicos;

f) O proprio senso comum aponta no sentido de que um preco
total superior em mais de 25% ao preco base devera ser tido como
consideravelmente superior a este, independentemente dos valores
objectivos que possam estar em causa;

g) Para a densificacao do referido conceito nao deverao ser tomadas
em conta consideragdes relacionadas com: a complexidade técnica
da obra; a sua natureza urgente; a eficicia do objectivo a alcancar
e a melhor prossecucdo do interesse publico subjacente a abertura
do concurso; os encargos financeiros acrescidos e o atraso inerentes
ao lancamento de novo concurso; as prognoses de que, aberto novo
concurso, nao apareceriam propostas de valores inferiores e os custos
administrativos acrescidos e o atraso nao teriam qualquer contra-
partida.

Relativamente a tal jurisprudéncia, Joao Caupers, em anotacao ao
Acérdao do Tribunal de Contas n.° 21/2001-03.Abr.-1.%/PL ('), mos-
tra-se particularmente critico, referindo expressamente o seguinte:

«Na verdade, se o legislador quisesse tornar automaética a apli-
cagao da regra dos 25 % aos casos em que o valor da adjudicacao
¢ superior ao preco base, bastar-lhe-ia té-lo dito, expressamente
ou por remissdo para a norma do n.° 1 do artigo 45.° Se nao
fez tal, a unica conclusdo verdadeiramente logica é que nao quis
impor tal aplicagdo automatica.

Por outras palavras: considerada a multiplicidade de razoes que
podem conduzir a variacdes significativas do valor da adjudicagao
relativamente ao prego base, o legislador entendeu que cada varia-
cao deveria ser ponderada casuisticamente. Bem poderia suceder
que, num certo caso, uma variagao de 15% houvesse de ser tida
como consideravelmente superior e, noutro caso, uma variacao de
40% nao se houvesse de entender assim. O dever do tribunal,
a que este procurou fugir no veiculo mais comodo, era emitir um
juizo valorativo sobre o acréscimo do valor da adjudicacdo rela-
tivamente ao prego base.

[O] que o Tribunal de Contas deveria ter feito, e ndo fez, seria
ponderar as razdes aduzidas pelo reitor da Universidade de Coim-
bra, em ordem a descobrir se a variagao do custo da empreitada
era ou nao justificada e, no caso de a considerar injustificada, con-
siderar, entao sim, o valor da adjudicagao consideravelmente supe-
rior ao prego base do contrato.»

Igualmente critico relativamente a tal jurisprudéncia se mostra Jorge
Andrade da Silva (*?), secundando as consideragoes do autor ante-
riormente citado e argumentando ser esta a melhor interpretaciao
€ mesmo a mais conveniente em termos de interesse publico, ja que,
se se pretende, por esta via, o objectivo do controlo dos custos das
empreitadas, ha sério risco de se cair na situacao oposta, por se estar
a afastar proposta que, atentas as circunstancias especificas do caso,
poderia ser de todo razoavel, conveniente e de obtencao dificil ou
mesmo impossivel noutras circunstancias.

Chamado a pronunciar-se sobre esta questao, na tnica decisao conhe-
cida que expressamente a aborda, o Supremo Tribunal Adminis-
trativo (*%) distanciou-se, outrossim, da jurisprudéncia do Tribunal de
Contas, considerando inaceitavel a tese de transformar um conceito
indeterminado («de valor consideravelmente superior») num conceito
fixo (de 25 % do prego base).

Tratava-se, no caso, de uma empreitada cujo preco base era de
2772 000 000$, em que todas as propostas apresentadas a concurso
eram superiores a esse valor, sendo o diferencial da mais baixa de
193 569 965% ¢ o da mais elevada de 585 760 083$.

O Supremo Tribunal Administrativo pronunciou-se no sentido de
que todas as propostas eram de valor consideravelmente superior
ao preco base, apresentando, para tanto, a fundamentacgao seguinte:

a) A melhor interpretagdo do artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo, ¢ a que defende que s6 casuis-
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ticamente se pode aferir se o prego da proposta ¢ consideravelmente
superior ao preco base;

b) O conceito «valor consideravelmente superior» é um conceito
vago e indeterminado, cujo preenchimento nao depende de especiais
conhecimentos técnicos ou cientificos, ndo se situando nos dominios
da liberdade probatéria nem da justica administrativa ou burocratica,
implicando um juizo de valor ou estimativo de natureza vinculada,
cuja adequagao ¢ sindicavel pelos tribunais;

¢) Em termos puramente objectivos, o valor da diferenga entre o
preco base e o das propostas (entre cerca de 200000 000$ e
500 000 000$) ¢, em si mesmo, consideravel, ¢ s6 0 nao seria numa
empreitada de muitos milhdes de contos, o que ndo era o caso, ja
que o preco base nao chegava aos 2 800 000 000$;

d) Objectivamente consideravel ¢, também, essa diferenca na sua
rela¢do com o prego total, uma vez que ultrapassa o calculo presumido
dos lucros [10% (**)] referidos no artigo 234.°, n.° 2, do RIEOP
para efeitos de calculo da indemnizagio pela rescisao do contrato;

e) Tal diferenca s6 ndo poderia ser qualificada de consideravel
se tivessem sido alegadas razdes concretas que casuisticamente jus-
tificassem outro entendimento, o que nao foi o caso;

f) Acresce que o valor da diferenga de preco foi ponderado pelo
dono da obra, tendo em atencdo a conjuntura econémica e os custos
indirectos emergentes da obra, com a consequente repercussao finan-
ceira da aludida diferenca noutras realizagdes impostas pela adju-
dicacdo, mostrando que a diferenca de preco pode afectar a realizagao
integral do projecto.

Nao se conhecem outras posicoes doutrindrias ou jurisprudenciais
que especificamente se tenham debrucado sobre a concreta questao
em apreciagao.

VI — A problematica relativa a interpretacdo e aplicagao dos con-
ceitos indeterminados utilizados pelo legislador tem gerado infindas
discussoes, velhas de mais de um século (*), que parecem longe de
Vir a suscitar consenso.

Em matéria administrativa, a questao essencial que tem polarizado
as opinides prende-se com a discussdo sobre atribuigdo ou ndo a
Administracao, quando esta procede a interpretacao de conceitos inde-
terminados e a aplicacdo das normas em que eles se integram, de
poderes de natureza discriciondria ou de alguma margem de livre
apreciagao.

Nao interessa a economia do presente parecer fazer uma analise
da inabarcavel doutrina existente sobre a matéria, sendo suficiente
ter presentes as posi¢coes doutrinarias mais recentes e significativas
da doutrina portuguesa.

A posicao maioritdria da nossa doutrina administrativa vinha tra-
dicionalmente delimitando a discricionariedade da interpretagio da lei,
considerando esta tltima de natureza vinculada, mesmo quando repor-
tada a conceitos indeterminados (%°).

Era posicao sustentada, entre outros, por Freitas do Amaral, para
quem «a tarefa de determinar o sentido e o alcance desses conceitos
vagos e indeterminados ndo é uma tarefa na qual a Administracao
Publica disponha de um poder discricionério; pelo contrdrio, ¢ uma
tarefa em que a Administragio esta vinculada. Trata-se, no fundo, de
interpretar e aplicar a lei. Ora, a interpretagdo e a aplicacao da lei
¢ uma actividade vinculada, ndo ¢ uma actividade discricionéria. Porqué?
Porque a Administracao nao pode escolher a interpretagdo que melhor
entender: s6 ha uma interpretago correcta da lei» (*7).

No mesmo sentido se tem pronunciado Marcelo Rebelo de
Sousa (%5).

Todavia, mais recentemente, tem vindo a prevalecer o entendimento
de que nem todos os conceitos indeterminados t€ém a mesma natureza,
constituindo alguns deles um instrumento de que a lei se serve para
atribuir discricionariedade a Administragao.

Relativamente aos conceitos indeterminados denominados de clas-
sificatorios (conceitos descritivo-empiricos, cujo contetdo € objectiva-
mente fixavel com recurso a experiéncia comum ou a conhecimentos
cientificos ou técnicos de certo ramo; conceitos imprecisos de natureza
juridica, em que a indeterminacgao se traduz na remissao para figuras
juridicas de limites elasticos, e conceitos que referem situagaoes definiveis
em consideragdo de circunstdncias de tempo e lugar (*°), a sua natureza
vaga ou imprecisa resolve-se através de mera interpretagio, sendo
solucionével através de raciocinios teorético-discursivos (*°).

Ja relativamente a conceitos cuja indeterminacao s6 ¢ ultrapassavel
através de uma avaliacdo ou valoracdo da situagdo concreta baseada
numa prognose, isto €, num juizo de estimativa sobre a futura actuagao
de uma pessoa (baseado na valoracdo das suas qualidades presentes),
sobre a futura utilidade de uma coisa ou sobre o futuro desenrolar
de um processo social, a estimativa ja nao assentard em métodos
teorético-discursivos, mas antes causal-teoréticos, traduzindo-se num
exercicio de verdadeira discricionariedade (3!).

Freitas do Amaral passou, também, a admitir tal dualidade de con-
ceitos (*2). Separando os conceitos indeterminados cuja concretizagao
apenas envolve operagdes de interpretacdo da lei e de subsuncao
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(os chamados conceitos descritivos ou classificatorios), dos conceitos
indeterminados cuja concretizacao apela para um preenchimento valo-
rativo, estabelece nestes uma subdivisdo, distinguindo aqueles cuja
concretizagdo nao exige do 6rgao administrativo uma valorizagao emi-
nentemente pessoal, mas sim uma valoragdo objectiva (conceitos objec-
tivo-normativos, cujo preenchimento valorativo tem lugar através de
uma espécie de interpretacao destes conceitos, tendo a determinagao
da valoracdo correspondente um certo parentesco com a subsuncao,
sendo judicialmente sindicavel), daqueles em que claramente o legis-
lador remete para a Administracao a competéncia de fazer um juizo
baseado na sua experiéncia e nas suas convicgoes, que nao ¢ deter-
minado, mas apenas enquadrado por critérios juridicos (conceitos dis-
criciondrios ou conceitos tipo, cujo preenchimento deve escapar ao
controlo do juiz, embora este tenha o dever de verificar se a solugao
encontrada obedeceu as exigéncias externas postas pela ordem
juridica).

O artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do RJEOP, ao proibir a adjudicagao
da empreitada quando todas as propostas, ou a mais conveniente,
oferecam prego total consideravelmente superior ao preco base do con-
curso, recorre a um conceito indeterminado relativamente ao qual
nao ¢ facultada a Administracdo qualquer margem de valoragio sub-
jectiva com base na sua experiéncia ou nas suas convicgoes.

Nao estamos, aqui, perante um conceito cuja indeterminacdo sé
seja ultrapassavel através de uma avaliacao ou valoracao de uma situa-
¢ao concreta baseada numa prognose, mas antes perante um conceito
referido a uma realidade de natureza quantitativa reportada ao pas-
sado e ao presente (diferenca entre o preco base do concurso e o
preco total das propostas anteriormente apresentadas, ou da proposta
mais conveniente), cuja indeterminagio serd ultrapassavel mediante
uma avaliacdo meramente diagnostica.

Embora a sua concretizagdo reclame um preenchimento valorativo,
trata-se de uma valoragdao de natureza objectiva, a efectuar com base
noutras valoragdes preexistentes a que haja de se fazer apelo dentro
dos quadros da hermenéutica juridica, numa actividade de natureza
quase interpretativo-subsuntiva (*?), tendo presente, para além da
situacao concreta e das valoragdes decorrentes da experiéncia social
relativamente a situacdes analogas, as referéncias valorativas existentes
na ordem juridica global (**).

Neste contexto, a discricionariedade deve considerar-se afastada,
em termos de ser facultada a reapreciacao do conteido do acto em
sede jurisdicional.

Cabera, todavia, salientar que o facto de, neste tipo de valoragdes,
a decisdo a proferir nao ser deixada a discricionariedade da Admi-
nistracdo nao significa que, como refere Karl Larenz, «<nos chamados
‘casos limites’, que se situam no como que desvanecente extremo
limiar do conceito», a decisao valorativa ndo tenda ja a «efectuar-se
através de um acto de conhecimento que possa fundamentar-se de
modo racional», parecendo indicado «aceitar aqui um puro acto de
vontade», mediante uma «valoracao global da situacao de facto, tendo
em vista a justa decisdo final almejada» ().

VII — Para a interpretagao do preceito a que nos vimos reportando,
cumprird, em primeiro lugar, partir do elemento literal, procurando
fixar qual o sentido da expressao consideravelmente superior.

O elemento superior, comparativo de superioridade de alto, nao
suscita qualquer duvida interpretativa, referindo-se a uma realidade
que ¢ mais elevada que outra, que esta acima de outra.

O advérbio consideravelmente formou-se a partir do adjectivo con-
siderdvel, palavra esta que significa, na linguagem comum «que merece
ser tomado em consideragdo pelo seu valor, poder ou pela sua impor-
tancia; que se deve considerar; que é importante em termos de gran-
deza, intensidade ou quantidade; que excede o normal, o habitual» (*°).

Atenta a elasticidade semantica, e mesmo a polissemia, deste voca-
bulo, ndo se mostra possivel, em termos meramente literais, progredir
significativamente na interpretacao do sentido normativo do preceito
em analise. Poder-se-4, com base neste elemento, afastar apenas da
compreensao do conceito aquelas situagdes em que a diferenca de
valores entre o preco base e o das propostas fosse de tal forma pequena
que ndo fosse digna de nota ou digna de considerag¢do para a gene-
ralidade das pessoas. Nao bastaria, assim, que um preco fosse superior
ao outro. A diferenga entre ambos teria de ter alguma consisténcia,
ser digna de consideracdo, ter algum relevo. Ora, como ¢ bom de
ver, isto diz muito pouco.

Teremos, pois, que, sem perder de vista o elemento literal, procurar,
através de outros elementos, determinar, com a aproximacao possivel,
o sentido normativo do preceito, tendo em vista a sua aplicacao a
concreta situacao que motivou a consulta.

VIII — Quanto ao elemento historico, nao sao conhecidos quaisquer
elementos publicados respeitantes aos trabalhos preparatérios que
conduziram a actual redaccdo do artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do
RJEOP.

Ja quanto aos precedentes normativos, cumprira atentar no facto
de, conforme acima se referiu, ter havido uma significativa evolucao.

Na verdade, o Decreto-Lei n.° 48 871, de 19 de Fevereiro de 1969,
estabelecia, no seu artigo 92.°, alinea b), que o dono da obra tinha
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o direito de nao fazer a adjudicacdo quando todas as propostas, ou
a mais conveniente, oferecessem prego global superior a base de lici-
tacao. Este diploma nao exigia, pois, para que a Administragao pudesse
nao proceder a adjudicagao da empreitada, que o preco das propostas
fosse consideravelmente superior. Bastava que tal preco fosse superior.

S6 com o Decreto-Lei n.° 235/86, de 18 de Agosto, é que se veio
a estabelecer que o dono da obra podia decidir nao adjudicar a emprei-
tada se o precgo total das propostas fosse consideravelmente superior
[artigo 95.°, alinea b)]. O Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro,
estabeleceu que o dono da obra ndo poderia adjudicar a empreitada
se o prego total das propostas fosse consideravelmente superior ao
preco base do concurso, salvo se o interesse publico prosseguido o
determinasse [artigo 99.°, n.° 1, alinea b)], para, finalmente, o Decre-
to-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, no preceito que vimos analisando,
vir a estabelecer a proibicao pura e simples de adjudicagao, no caso
de o prego total das propostas ser consideravelmente superior ao
preco base do concurso.

O que é que tera determinado o legislador a utilizar, no Decreto-Lei
n.° 235/86, a expressao consideravelmente superior, quando, no diploma
que o antecedeu, apenas se exigia que o preco das propostas fosse
superior?

Nada resulta do preambulo do diploma, nem se conhecem trabalhos
preparatdrios que esclarecam as razdes concretas que determinaram
tal alteracgao legislativa.

Todavia, sempre se podera aventar, como possivel, uma explicagdo.
O facto de o Decreto-Lei n.° 48 871, na sua letra, permitir, sem
qualquer limitagao expressa, a ndo adjudicacdo desde que todas as
propostas, ou a mais conveniente, fossem de valor superior ao prego
base do concurso, poderia vir a servir de fundamento a Administragao
para recusar a adjudicacdo em situacoes em que a diferenca de valores
fosse minima e sem qualquer significado econémico-financeiro. Por
exemplo, numa empreitada em que o preco base fosse, ao tempo,
de 20 milhdes de contos, a Administragdo, caso, por outras razoes
(por exemplo, de mera conveniéncia), nao pretendesse levar a cabo
a obra, poderia servir-se do pretexto de as propostas apresentadas
terem, todas elas, um prego total superior ao preco base em algumas
dezenas ou centenas de contos, para recusar a adjudicacdo, fazendo
uma interpretacdo meramente literal do preceito referido. Tal inter-
pretacdo estaria, seguramente, fora do horizonte tragado pelo legis-
lador, o qual, por certo, ao prever a possibilidade de nao adjudicacao
com base no facto de o prego das propostas ser superior ao preco
base, estaria a pensar em diferencas de preco com alguma relevancia
ou dimensdo, que pudessem justificar uma ruptura de negociagdes
dentro dos canones da boa fé negocial.

Ter4, possivelmente, sido em atencao aos perigos de uma tal inter-
pretacdo meramente literal e aos abusos que dai poderiam decorrer
em matéria de nao adjudicacdo que o legislador entendeu dever expli-
citar que esta s6 poderia ocorrer em caso de uma diferenca considerdvel
de precos, consignando, a partir do Decreto-Lei n.° 235/86, no preceito
pertinente, a expressao consideravelmente superior para estabelecer
a relagao entre os valores dos precos das propostas ¢ o do preco
base do concurso, expressao esta que até hoje se manteve nos diversos
diplomas que se sucederam.

Haver4, contudo, para melhor compreensdo deste elemento his-
tdrico-interpretativo, que atentar noutra vertente evolutiva. E que
o quadro de discricionariedade facultado a Administracao para adju-
dicar ou ndo adjudicar (Decretos-Leis n.® 48 871 e 235/86), com
base na diferenga entre os precos das propostas e o preco base, veio
a evoluir para um quadro de vinculatividade inicialmente temperado
com consideragdes de interesse publico (Decreto-Lei n.° 405/93), para
terminar com uma proibicdo pura e simples de adjudicacdo (Decre-
to-Lei n.° 59/99). Aquilo que, de inicio, possibilitava 8 Administragao
fazer um juizo de ponderagdo sobre se deveria ou nao adjudicar a
empreitada, tendo em conta o interesse publico a prosseguir, veio
a tornar-se uma amarra para a propria Administragao, impedindo-a,
pura e simplesmente, de adjudicar.

Ora, esta vertente evolutiva do regime de adjudicagao leva a pon-
derar que, se determinadas diferencas de preco, pelo seu significado
econdmico-financeiro, poderiam justificar uma nao adjudicagdo num
quadro de discricionariedade, facultando a Administracao alguma
maleabilidade na actuagdo, ja talvez as mesmas diferengas possam
nao justificar uma proibicao pura e simples de adjudicacdo, num qua-
dro de vinculagio absoluta. Com efeito, as necessidades de actuagao
administrativa, por vezes prementes, na sua correlagio com a per-
manente evolucao dos mercados, aconselha a que a Administragao
ndo fique peada na sua ac¢gdo em termos demasiado apertados, impos-
sibilitando-a de adjudicar empreitadas desde que se verifique qualquer
diferenca de valores, com um minimo de relevo, entre os pregos das
propostas e o prego base do concurso. A evolucao para uma proibigao
absoluta de adjudicar aconselha, pois, a que se aponte, actualisti-
camente, para diferencas de preco com algum significado econémi-
co-financeiro, que traduzam um desequilibrio sensivel no sinalagma
do contrato, tendo em conta os precos correntes do mercado, em
termos de provocarem um gasto publico manifestamente irrazoavel,
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que um cidaddo normalmente prudente ndo efectuaria em analogas
condigoes.

Nao sera, de todo, despiciendo ter também em consideracao, como
elemento interpretativo, a occasio legis.

O periodo que antecedeu a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 59/99 caracterizou-se por uma vaga de boatos e de noticias, insis-
tentemente veiculados pela comunicagao social (alguns com base em
declaracoes de elevados representantes da industria da construgao
civil e de ex-dirigentes de organismos publicos), dando conta de que
diversas estruturas da Administragao ligadas ao sector das obras publi-
cas levariam a cabo sistematicamente praticas altamente censuraveis,
em matéria de adjudicacoes e de execucdo de empreitadas, gerando
fumos de corrupgao.

Nesse quadro, foram instaurados miltiplos processos crime (37)
para investigar as condi¢oes de adjudicagdo e execucao de diversas
empreitadas, foi ordenada, por despacho de 9 de Outubro de 1998,
do Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Administragido
e do Territério, uma sindicancia a todos os servicos da Junta Auténoma
de Estradas (*®) e foi constituida, na Assembleia da Reptblica, uma
comissao eventual de inquérito as dentincias de corrup¢ao na Junta
Auténoma de Estradas, que acabou por alargar a sua acgao a ave-
riguacdo das condigdes e finalidades que presidiram a nomeagdo e
exoneragao dos elementos que colaboraram na sindicancia a Junta
Auténoma de Estradas (*°).

Das conclusoes da sindicancia efectuada aos servigos da Junta Auto-
noma das Estradas foi dada larga cobertura nos meios de comunicagao
social, aludindo-se a graves desvios na execugao fisica das obras (em
muitos casos superiores a 200 %), bem como a desvios significativos
na execucao financeira, da ordem dos 15 %, sem que existisse suporte
documental bastante a justificd-los, & promiscuidade entre funciond-
rios da JAE e dezenas de empresas de obras publicas e a existéncia
de indicios de corrupgao (*°).

Foi neste ambiente que teve lugar o processo legislativo que viria
a culminar na entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Marco. Do respectivo preambulo resulta o propdsito expresso do legis-
lador de proceder «a melhor regulacao do mercado de obras publicas,
no sentido de tornar mais rigoroso e transparente todo o processo
do concurso», impondo-se «aos donos das obras fazer publicar no
1.° trimestre de cada ano todas as adjudicagdes efectuadas no ano
anterior, qualquer que tivesse sido a forma conducente as adjudi-
cacOes» e incluindo-se «um regime relativo ao ‘controlo de custos
de obras publicas’, o que implica uma restricao muito significativa
da possibilidade de execugao de trabalhos que envolvam aumento
de custos resultantes, designadamente, de trabalhos a mais e erros
ou omissoes do projecto, instituindo-se mecanismos de controlo das
condi¢des em que tais trabalhos possam ser autorizados».

Foi possivelmente influenciado pelo mesmo ambiente, e visando
prosseguir o mesmo objectivo de «controlo dos custos de obras publi-
cas» que o legislador, no artigo 107.°, n.° 1, alinea b), estabeleceu
a proibigao, sem qualquer reserva, de adjudicacao da empreitada sem-
pre que o prego total das propostas fosse consideravelmente superior
ao prego base do concurso.

Com efeito, o legislador, sensivel as vozes publicas e aos indicios
concretos que recolhia sobre o deficiente funcionamento dos servigos
em matéria de empreitadas de obras publicas, que apontavam no
sentido de que haveria falta de transparéncia, com prejuizo para o
erario publico e para a sa concorréncia, na contratacao de «trabalhos
a mais» nas empreitadas ja adjudicadas, instituiu um controlo mais
rigido desses «trabalhos a mais», estabelecendo um limite de 25%
sobre o valor do contrato, a partir do qual esses trabalhos teriam
que ser sujeitos a novo procedimento concursal (artigo 45.° do
RJEOP).

Esta limitacdo posta na adjudicacio de trabalhos a mais, com refle-
X0s negativos previsiveis nos lucros finais normalmente esperados pelos
empreiteiros, poderia vir a provocar uma reaccdo no mercado,
mediante a qual tais empreiteiros tenderiam a transpor para os pregos
das propostas, inflacionando-os, o diferencial de resultados com que
deixariam de poder contar caso pudessem fazer «trabalhos a mais»
sem imposigao do referido tecto.

Esta evolugdo legislativa, no contexto histérico em que ocorreu,
parece, pois, apontar para que o legislador tenha pretendido, com
o regime consignado no artigo 107.°, n.° 1, alinea b), sem criar obsta-
culos intransponiveis ao normal desenvolvimento da actividade admi-
nistrativa, evitar lucros especulativos por parte dos empreiteiros, adop-
tando uma postura de maior rigor por forma a impedir, de todo,
a adjudicagdo da empreitada sempre que o prego das propostas apre-
sentadas fosse irrazoavelmente superior ao preco base, tendo em aten-
¢ao o sdo funcionamento do mercado.

IX — A evolugao cronolégica e a teleologia do preceito, embora
fornecendo algumas pistas interpretativas, ndo permitem, porém, s
por si, estabelecer quaisquer referenciais valorativos que possibilitem
ao intérprete aferir, numa dada situacdo, se o valor das propostas
¢é, ou nao, consideravelmente superior ao preco base do concurso.
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Haver4, para tanto, que ir buscar tais referenciais ao ordenamento
juridico, tendo em conta a unidade do sistema (*!).

Para efectuar tal busca, importara, antes de mais, em termos con-
textuais, fazer um levantamento das valoragdes quantitativas efec-
tuadas pelo legislador no quadro global do regime juridico das emprei-
tadas de obras publicas aprovado pelo Decreto-Lei n.° 59/99, por
forma a surpreender quais aquelas que apontam para valores tidos
pelo mesmo como consideraveis, tendo em vista, subsequentemente,
erigir, de entre estes, quais os que poderao ter afinidade com a valo-
racdo a que se reporta o artigo 107.°, n.° 1, alinea b), permitindo
aplicé-los por analogia interpretativa.

Essas valoracdes sdo, no essencial, as seguintes:

a) No artigo 31.°, n.° 1, estabelece-se que «quando compulsados
os trabalhos a mais ou a menos, resultantes de ordens dadas pelo
dono da obra, de supressao parcial de alguns, de rectificagdo de erros
e omissoes do projecto ou de alteracoes neste introduzidas, se verifique
que ha uma reducao superior a 20 % do valor da adjudicacgao inicial,
terd o empreiteiro o direito de rescindir o contrato»;

b) No n.° 2 do mesmo preceito estabelece-se que «o empreiteiro
tem também o direito de rescisdo sempre que da variante ou alteragao
ao projecto provindas do dono da obra resulte substituicao de trabalhos
incluidos no contrato por outros de espécie diferente, embora des-
tinados a0 mesmo fim, desde que o valor dos trabalhos substituidos
represente 25 % do valor total da empreitada»;

¢) No artigo 35.°, n.° 1, estabelece-se que «sempre que, em con-
sequéncia de alteracdo ao projecto ou de rectificagdo de erros de
previsao, ou, ainda, de supressao de trabalhos nos termos do
artigo 28.°, o empreiteiro execute um volume total de trabalhos de
valor inferior em mais de 20% aos que foram objecto do contrato,
tera direito a indemnizagao correspondente a 10 % do valor da dife-
renga verificada, se outra mais elevada nao for estabelecida no caderno
de encargos ou no contrato»;

d) No artigo 45.°, n.° 1, dispde-se que «o dono da obra nao podera,
em caso algum, autorizar a realizacdo de trabalhos a mais previstos
no artigo 26.°, alteragdes do projecto da iniciativa do dono da obra
ainda que decorrentes de erro ou omissao do mesmo ou trabalhos
resultantes de alteracoes ao projecto, variantes ou alteragoes ao plano
de trabalhos, da iniciativa do empreiteiro, caso o seu valor acumulado
durante a execu¢do de uma empreitada exceda 25 % do valor do contrato
de empreitada de obras publicas de que sao resultantes»;

e) Por forga do disposto no artigo 48.°, n.° 2 (*?), os procedimentos
aplicaveis, em func@o do valor estimado do contrato, sdo os seguintes:
a) concurso publico ou limitado com publicagdo de anuncio, seja qual
for o valor estimado do contrato; b) concurso limitado sem publicagdo
de antincio, quando o valor estimado do contrato for inferior a 25 000
contos; ¢) concurso por negociagdo, quando o valor estimado do con-
trato for inferior a 8000 contos; d) ajuste directo, quando o valor
estimado do contrato for inferior a 5000 contos, sendo obrigatéria
a consulta a trés entidades; ¢) ajuste directo, quando o valor estimado
do contrato for inferior a 1000 contos, sem consulta obrigatdria;

f) De acordo com o disposto no artigo 52.°, n.° 2, «o anuncio
de abertura do concurso deve também ser enviado, o mais rapidamente
possivel e pelas vias mais adequadas, para o Servico das Publicacoes
Oficiais das Comunidades Europeias (SPOCE), sempre que o valor
da obra seja igual ou superior: a) ao equivalente, em ecus, a 5 000 000
de direitos de saque especiais (DSE), sem imposto sobre o valor acres-
centado (IVA); b) a 5000000 de ecus, sem imposto sobre o valor
acrescentado (IVA)»;

g) Por forca do disposto no artigo 85.°, n.* 4 e 5, «o Ministro
da Justica e o ministro responsavel pelo sector das obras publicas
fixarao, por portaria, o valor das empreitadas acima do qual é neces-
saria a assisténcia ao acto publico do concurso do Procurador-Geral
da Republica ou de um seu representante» e, «na auséncia da portaria
[...] ovalor [...] é o correspondente ao fixado para a classe 5 ou
superior do certificado de classificacdo de empreiteiro de obras publi-
cas» (43);

h) Estabelece-se no artigo 196.°, n.°* 1 e 2, que «se o dono da
obra praticar ou der causa a facto donde resulte maior dificuldade
na execucdo da empreitada, com agravamento dos encargos respec-
tivos, terd o empreiteiro direito ao ressarcimento dos danos sofridos»
e que «no caso de os danos provados excederem 20 % do valor da
empreitada, assiste ao empreiteiro, além disso, o direito de rescindir
0 contrato»;

i) Dispoe-se no artigo 234.°, n.°* 1 e 2, que «nos casos de rescisao
por conveniéncia do dono da obra ou pelo exercicio de direito do
empreiteiro, serd este indemnizado dos danos emergentes e dos lucros
cessantes que em consequéncia sofra» e que «se o empreiteiro o
preferir, poderd, em vez de aguardar a liquidacao das perdas e danos
sofridos, receber como tnica indemnizagao a quantia correspondente
a 10% da diferenca entre o valor dos trabalhos executados e o valor
dos trabalhos adjudicados, incluindo a revisao de precos corres-
pondente».
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Pela analise dos referidos preceitos verificamos que o legislador,
no ambito de uma empreitada, atribui significativa relevancia a deter-
minados valores, umas vezes em termos absolutos, outras em termos
percentuais, valores esses que aponta como dignos de especial con-
sideragdo (e, como tal, de valor consideravel), tendo em vista deter-
minadas finalidades: nuns casos, para permitir ao empreiteiro rescindir
o contrato; noutros, para controlar os trabalhos a mais; noutros, para
sujeitar o procedimento de adjudicagao a determinadas formas de
concurso ¢ de publicitacdo, e, noutros ainda, para sujeitar o acto
publico do concurso a fiscalizagdo do Ministério Publico.

Qual, ou quais, de entre estas valoragoes legais, as que se poderao
aproximar da valoragao que o intérprete devera fazer no quadro da
previsao do artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do RIEOP?

X — As valoragdes acima referidas feitas na lei tendo em vista
definir qual o procedimento concursal aplicivel a empreitada nao
se mostram idoneas para indicar um referencial adequado a pon-
deragao de valores exigida pelo preceito legal em analise. Designa-
damente, o valor de 25 000 contos a partir do qual passa a ser exigido
concurso publico ou limitado com a publicacdo de antncio apenas
podera ser tido por consideravel quando referido a empreitadas de
pequena e média dimensao. Se reportado, por exemplo, a uma emprei-
tada de cinco milhdes de contos, tal valor, em termos percentuais,
equivalera a 0,5 % do valor do contrato, percentagem diferencial esta
que dificilmente poderia ser qualificada de consideravel. Por outro
lado, se reportado a empreitadas de pequena dimensao, o respectivo
valor diferencial passara a ser manifestamente desproporcionado (por
exemplo, numa empreitada de 5000 contos, aquele valor correspon-
deria ao quintuplo deste, miltiplo este que, pela sua dimensao, se
tornaria claramente insusceptivel de servir de base ao limiar minimo
do conceito indeterminado cuja interpretacio se busca).

Por outro lado, a exigéncia de determinados valores minimos para
efeitos de determina¢do da modalidade de procedimento a adoptar,
tendo a ver essencialmente com maiores ou menores cautelas pro-
cedimentais que o legislador entende exigir tendo em vista a escolha
da melhor proposta, ndo tem qualquer paralelismo com a exigéncia
de um diferencial de valor a partir do qual o legislador entende dever
determinar a ruptura do processo negocial. Trata-se de realidades
radicalmente distintas: num caso, a fixacao dos valores tem por escopo
disciplinar o procedimento e a respectiva tramitagdo, tendo em vista
a futura adjudicagdo da empreitada; no outro, tem por finalidade
impor ao dono da obra a ruptura do processo negocial, com a inter-
rupcao pura e simples do procedimento concursal.

Quanto aos valores fixos a partir dos quais passa a ser obrigatdria
aremessa do antincio para o Servigo de Publicagoes Oficiais das Comu-
nidades Europeias, os mesmos nao podem, também, servir de refe-
rencial idéneo para o fim visado. Tratando-se de valores bastante
elevados, os mesmos nao podem servir de referencial para a grande
maioria de empreitadas, cujos contratos sdo de valor muito inferior.
Por outro lado, tratando-se de valores fixos, os mesmos carecem da
elasticidade indispensavel para acorrer a multiplicidade de valoragdes
concretas a fazer no elevado nimero de empreitadas que a Admi-
nistragao leva a cabo. Finalmente, inexiste, também, aqui qualquer
paralelismo de situagdes que justifique operagoes valorativas por ana-
logia. Num caso, trata-se de fixar um valor para dar maior publicidade
ao procedimento concursal, tendo em vista uma adjudicagao futura;
no outro, estamos perante a fixagdo de um valor que obrigara o dono
da obra a interromper o procedimento, nao procedendo a adjudicacao.

Iguais consideragoes deverdo tecer-se em relacdo ao valor legal-
mente estabelecido para exigir a presenca do Ministério Publico no
acto publico do concurso. Embora a exigéncia da presenca do Minis-
tério Publico no referido acto pressuponha, da parte do legislador,
a consideracao de que o valor do contrato tem excepcional relevo,
o facto de se tratar de um valor tnico e fixo torna-o inidéneo para
servir como referencial para os efeitos pretendidos. Nuns casos, tra-
tar-se-ia de valor manifestamente elevado (casos de empreitadas de
pequena e média dimensdes) para, noutros, nao ter o relevo pre-
tendido (caso de empreitadas de valor excepcionalmente elevado).
Inexiste, também, qualquer paralelismo de situacdes a reclamar tra-
tamento interpretativo analdgico. Num caso, trata-se de impor uma
formalidade adicional no procedimento, atendendo ao valor elevado
da empreitada, tendo em vista reforcar as garantias de legalidade
do mesmo. No outro, como se vem acentuando, trata-se de interromper
o procedimento com o fundamento numa diferenca consideravel entre
os precos das propostas e o preco base do concurso.

Importara abordar, seguidamente, o limite de 25 % legalmente esta-
belecido no artigo 45.°, n.° 1, do RJEOP, tendo em vista aferir da
existéncia ou nao de similitudes que justifiquem a sua utilizagdo como
referencial no quadro da interpretacdo e aplicagao do artigo 107.°,
n.° 1, alinea b), do mesmo diploma.

Conforme acima se exp0s, € este o limite que o Tribunal de Contas
vem a utilizar na sua jurisprudéncia constante, negando o visto aos
contratos de empreitada em que o valor respectivo seja superior em
mais de 25 % ao preco base publicitado no concurso.



9776

Ora, sem embargo de se reconhecer que as solucdes consagradas
em ambos os preceitos estao unidas pelos objectivos comuns pros-
seguidos pelo legislador de maior rigor e transparéncia nos concursos
e de melhor controlo dos custos das empreitadas, as semelhancas
entre as duas situacoes parecem quedar-se por ai.

Na verdade, a situacao regulada no artigo 45.° enquadra-se numa
empreitada ja adjudicada e, normalmente, ja em fase de execugao.

Se houve lugar a adjudicacao dessa empreitada, ¢ porque o prego
oferecido pelo empreiteiro ndo era consideravelmente superior ao
preco base do concurso, pois que, se assim nao fosse, a adjudicagao
nao deveria ter tido lugar.

Se, no decurso dessa empreitada, se vier a verificar a necessidade
de realizacdo de trabalhos a mais, de valor ndo superior ao referido
tecto de 25 % sobre o valor do contrato, o projecto respectivo serd
entregue ao empreiteiro, com a ordem escrita da respectiva execugao,
sendo aplicados a estes trabalhos os precos unitarios contratualmente
acordados para a empreitada inicial ou, tratando-se de trabalhos de
espécie diversa dos previstos no contrato, os precos especificamente
acordados para o efeito entre o empreiteiro e o dono da obra (arti-
£0s26.°,n.%4e5,e27.°n°1).

Quer isto dizer que, no quadro da previsao do artigo 45.°, nao
se verifica uma situacdo de desequilibrio no sinalagma contratual,
tendo em conta os precos do mercado, a que cumpra por cobro
mediante uma interrupgdo do procedimento ou uma ruptura do con-
trato. Ao acréscimo de encargos que decorre para o dono da obra
relativamente ao valor inicial do contrato corresponde, por parte do
empreiteiro, a prestacao de trabalhos adicionais pelas tarifas do mesmo
contrato, a pregos correntes de mercado, que nao foram anteriormente
consideradas especulativos, ou por precos acordados para o efeito,
caso se trate de trabalhos de espécie diferente. O equilibrio do contrato
tendera, pois, a manter-se, no quadro das prestagoes reciprocas acor-
dadas. Trata-se, assim, de uma empreitada cujo objecto inicial é
ampliado em termos de equilibrio prestacional.

Neste condicionalismo, se o empreiteiro, havendo que efectuar tra-
balhos a mais de valor inferior ao referido tecto legal, apresentar,
para trabalhos de espécie diferente dos do contrato, precos consi-
deravelmente superiores aos calculados pelo dono da obra aquando
da elaboracdo do respectivo projecto, tendo em conta os referenciais
do mercado, deverd a proposta do empreiteiro ser rejeitada pelo dono
da obra, com base no artigo 107.%, n.° 1, alinea b), iniciando-se novo
procedimento para adjudicacao desses trabalhos a mais.

O artigo 45.° ndo se reporta, pois, a situagdes em que haja que
ponderar directamente uma distor¢ao consideréavel entre o preco pre-
tendido pelo empreiteiro e os pregos de mercado, com base nos quais
o dono da obra elabora o respectivo projecto. Tal ponderacao ¢ feita
no ambito da previsdo do artigo 107.°, n.° 1, alinea b).

A finalidade essencial visada com o mecanismo de controlo ins-
tituido no artigo 45.° é o maior rigor e a maior transparéncia dos
processos concursais, como claramente expresso no preambulo do
Decreto-Lei n.° 59/99, instituindo mecanismos de controlo das con-
di¢des em que os trabalhos a mais possam ser autorizados.

Na verdade, sendo os trabalhos a mais, por definigdo, «trabalhos
que se tornaram necessarios na sequéncia de uma circunstancia impre-
vista» (artigo 26.°, n.° 1), a sua realizagdo, em principio, nio serd
de questionar, em funcdo da sua necessidade. O dono da obra terd,
em regra, que os levar a cabo.

O que o legislador entendeu dever controlar directamente, no
artigo 45.°, nao foi a realizacdo da despesa em si. O que ali vem
controlado €, sim, o circunstancialismo em que as obras a realizar
o serao pelo mesmo empreiteiro, sem precedéncia de novo proce-
dimento concursal, e aquele em que haverd que abrir novo proce-
dimento para dar lugar a nova adjudicagdo quanto aos trabalhos a
mais, procedimento esse a que o empreiteiro poderd concorrer em
condicoes de igualdade com os demais interessados, € no ambito do
qual, inclusivamente, podera vir a ser novamente o escolhido. A fina-
lidade essencial visada pelo preceito é, pois, o rigor e a transparéncia
nos concursos, obrigando, por um lado, o dono da obra a efectuar
e a submeter a concurso projectos cuidados e exaustivos, para evitar
a surgimento ulterior da necessidade de efectuar trabalhos a mais
de dimensao muito relevante e, por outro, facultando ab initio a todos
os concorrentes uma informagdo segura sobre a natureza e sobre
as dimensoes da obra, por forma a permitir-lhes uma antevisao clara
dos trabalhos a efectuar e dos resultados econémicos previsiveis, assim
possibilitando uma sa e esclarecida concorréncia entre eles, even-
tualmente propiciadora de um melhor preco para o dono da obra.

Dai que algumas criticas tenham sido apontadas a solucao prevista
no artigo 45.°, alegando-se que, contrariamente ao referido pelo legis-
lador, 0 mesmo nédo tem como escopo o «controlo dos custos» das
empreitadas, mas antes o «controlo procedimental» dos trabalhos a
mais, 0s quais, porque necessarios, sempre terdo que ser realizados,
seja pelo mesmo empreiteiro, seja por outro, precedendo novo con-
curso, levando inexoravelmente a realizacao da despesa, que até ten-
derd, por vezes, a crescer com os encargos decorrentes do novo con-
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curso e a eventual paralisagdo, total ou parcial, da empreitada
inicial (*4).

Convird, a proposito, referir que este controlo nem sempre existiu.
S6 com a introdugéo, efectuada pelo Decreto-Lei n.° 320/90, de 15
de Outubro (*), do artigo 27.°-A no Decreto-Lei n.° 235/86, de 18
de Agosto, é que se estabeleceu, no respectivo n.° 2, que sempre
que houvesse necessidade de efectuar trabalhos a mais (ali designados
de «obras complementares»), cujo montante excedesse 50 % do valor
da adjudicacao, o dono da obra teria de proceder a abertura de novo
concurso nas modalidades e termos previstos naquele diploma.

O referido tecto de 50 %, inicialmente aplicado apenas as emprei-
tadas sujeitas a concorréncia comunitaria (cf. n.° 3 do artigo 27.°-A
do Decreto-Lei n.° 235/86), passou, com a entrada em vigor do Decre-
to-Lei n.° 405/93, a aplicar-se a todas as empreitadas de obras publicas
(cf. artigo 26.°, n.° 2), para, conforme ja acima se exp0s, ter passado
para o limite de 25% hoje previsto no artigo 45.° do Decreto-Lei
n.° 59/99.

Esta diminui¢ao do referido tecto de 50 % para 25 % do valor do
contrato nao visou directamente a diminuigao dos custos dos trabalhos
a mais. Visou, isso sim, aumentar o rigor e a transparéncia nos con-
cursos, obrigando a novo concurso desde que os trabalhos a mais
determinem um acréscimo de valor correspondente a mais que 2%
do valor do contrato, assim proporcionando condi¢des de uma mais
apurada concorréncia.

O que ndo quer dizer que, mediante tal mecanismo, e conforme
ja se referiu, o preco final dos trabalhos nao possa vir a ser superior
ao que seria praticado pelo empreiteiro caso o novo procedimento
concursal néo tivesse lugar.

Nao parece, pois, que existam similitudes nas situagdes de facto
visadas pelos dois preceitos em confronto, nem nas finalidades visadas
directamente pela lei com as solucdes neles previstas, que justifiquem
ou aconselhem um tratamento unitario no tocante as valoragdes quan-
titativas ali consignadas.

Se bem atentarmos no facto de o Decreto-Lei n.° 59/99 ter dimi-
nuido, de 50 % para 25 % sobre o valor do contrato, a percentagem
dos trabalhos a mais permitidos sem realizagdo de novo concurso,
tal levard a concluir pela total inadequacao do referido tratamento
unitario das duas situagoes. A defender-se este, tal implicaria que
o legislador teria como consideravel, para efeitos de nao adjudicagao
da empreitada, antes do Decreto-Lei n.° 59/99, o valor de 50% do
preco estabelecido no contrato, para, com a entrada em vigor desse
diploma, passar a ter como considerdvel, para o mesmo efeito, apenas
25 % do mesmo preco, o que, dentro de um quadro sécio-econdmico
que nao sofreu qualquer alteracao significativa, nao faria qualquer
sentido.

XI — Passemos, seguidamente, a andlise das diversas situagoes em
que vem previsto o direito, por parte do empreiteiro, de rescindir
o contrato de empreitada, por razdes atinentes a modificacdo do
objecto desta com incidéncia negativa directa no respectivo resultado
econdmico final.

Tais situagoes verificam-se sempre que ocorrer uma redugao de
trabalhos superior a 20 % do valor da adjudicacdo (artigo 31.°, n.° 1),
sempre que, mesmo nao existindo tal reducéo, se verifique uma subs-
tituicdo de trabalhos incluidos no contrato por outros de espécie dife-
rente, desde que o valor daqueles represente 25% do valor total
da empreitada (artigo 31.°, n.° 2), e sempre que, por causa ou facto
atinente ao dono da obra, venha a resultar uma maior dificuldade
na execucdo da empreitada, com agravamento dos encargos respec-
tivos, no caso de os danos provados excederem 20% do valor da
empreitada, independentemente de ser garantido ao empreiteiro o
ressarcimento desses danos (artigo 196.°, n.° 1 e 2).

Trata-se de situacoes em que o legislador permite ao empreiteiro
uma ruptura do contrato por razdes relacionadas com a alteragiao
do respectivo equilibrio inicial.

Ora, € o facto de essa alteracao provocar 6bvios prejuizos ao emprei-
teiro, tendo em conta as suas expectativas iniciais, que leva o legislador
a conferir-lhe o direito de rescindir o contrato, deixando de executar
a empreitada.

Esta situac@o tem acentuado paralelismo, embora em termos simé-
tricos, com a prevista no artigo 107.2, n.° 1, alinea b).

Com efeito, o dono da obra langa um concurso com um prego
base que deve obedecer a preocupacoes de rigor, estribando-se num
estudo sério do mercado, dentro dos canones da boa fé negocial.
Nesse preco, e dentro das premissas indicadas, ja devera estar incluido
o lucro que o empreiteiro esperaria normalmente vir a retirar da
realizagdo da empreitada.

E sabido que nem todas as empresas beneficiam das mesmas con-
dicoes de preco nos factores de produgado, existindo alguma elasti-
cidade nestes, em fungao do jogo da oferta e da procura e de multiplos
outros condicionalismos que influenciam o mercado. Por outro lado,
nem todas as empresas estdo dispostas a praticar as mesmas margens
de lucro liquido, havendo umas que pretendem auferir, por emprei-
tada, lucros superiores a outras. Também aqui serao as leis do mercado
a funcionar, gerando equilibrios tendenciais.
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Dai que o preco base da empreitada, tendo em consideragao as
realidades do mercado, deva ser um preco credivel, susceptivel de
gerar, em termos de produtividade média, um lucro razoédvel ao
empreiteiro (isto é, um lucro que se nao afaste significativamente
da bitola normal do mercado).

A elasticidade nos precos e nas margens de lucro gera propostas
diferenciadas por parte dos concorrentes, umas de preco superior
as outras.

Se todas as propostas apresentadas ao concurso forem significa-
tivamente superiores ao preco base, uma de trés hipéteses tera ocor-
rido: ou o preco base foi calculado por defeito, ndo levando em con-
sideracdo os pregos correntes no mercado; ou todos os concorrentes
estarao a procurar aumentar desmesuradamente os seus lucros a custa
do dono da obra, por tarifas que suplantam o habitual no mercado,
ou, finalmente, podera suceder que ambas estas realidades se veri-
fiquem em simultaneo.

Caber4, entdo, ao dono da obra efectuar uma ponderagao casuistica:
se o prego base tiver sido calculado por defeito, devera procurar deter-
minar qual o prego correcto que como tal deveria ter sido indicado,
referenciando concretamente os erros em que incorreu; seguidamente,
verificara se continua a manter-se uma diferenca significativa rela-
tivamente aos pregos das propostas; caso essa diferenca permaneca
significativa (fazendo concluir que as empresas, para além do lucro
ja previsto no preco base eventualmente corrigido, pretendem obter
uma margem de lucro bastante superior, criando um desequilibrio
prestacional evidente), serd legitimo ao dono da obra nado efectuar
a adjudicacéo, interrompendo o concurso.

Esta possibilidade legal de interrupgao do concurso, em face deste
desequilibrio prestacional, devido a exorbitancia de prego da emprei-
tada e do lucro exagerado pretendido pelo potencial adjudicatério,
que geraria uma diminui¢do patrimonial significativa e injustificada
ao dono da obra, tem manifesta similitude, para os efeitos da presente
andlise, com o direito, embora de sinal contrario, por parte do emprei-
teiro, de, por motivo de uma futura diminuigao dos lucros esperados,
vir a rescindir o contrato de empreitada. Em ambos os casos o legis-
lador, atendendo a relevantes efeitos negativos que decorreriam para
o patriménio do dono da obra ou para o do empreiteiro, entende
atribuir-lhes o direito (e, no caso do dono da obra, a obrigagao)
de néo levar por diante a empreitada, ndo procedendo o dono da
obra a adjudicacdao e podendo o empreiteiro rescindir o contrato.
Se em ambos os casos o legislador permite uma ruptura, como con-
sequéncia dos reflexos patrimoniais negativos que da situagdo emer-
giriam para as partes respectivas, parece que se justificara efectuar
uma aproximagao quantitativa dos mesmos, por forma a atribuir-se
ao dono da obra o direito de ndo adjudicar [artigo 107.%, n.° 1, alinea b)]
se a diferenca entre o preco base e os das propostas fosse tal que,
aplicada ao empreiteiro, em termos de diminuicdo presumida de
lucros, viesse a justificar, da parte deste, uma rescisao do contrato
(artigo 31.°,n.° 1).

XII — Ora, o legislador, no artigo 35.°, n.° 1, estabelece que, «sem-
pre que, em consequéncia de alteragao ao projecto ou de rectificagao
de erros de previsao, ou, ainda, de supressao de trabalhos nos termos
do artigo 28.°, o empreiteiro execute um volume total de trabalhos
de valor inferior em mais de 20 % aos que foram objecto do contrato,
tera direito a indemnizagao correspondente a 10 % do valor da dife-
renga verificada, se outra mais elevada nao for estabelecida no caderno
de encargos ou no contrato». Quer isto dizer que, se 0 empreiteiro,
embora podendo rescindir o contrato, optar por continuar a cumpri-lo,
sera compensado da diminui¢ao do resultado esperado, ficcionando
o legislador esse resultado em 10 % sobre o valor dos trabalhos ndo
realizados, a ndo ser que outra percentagem tivesse sido especifi-
camente prevista no caderno de encargos ou no contrato.

Temos, assim, que, para que ao empreiteiro assista o direito de
rescindir o contrato, o legislador encontra essencialmente como jus-
tificacdo uma diminuicdo de lucros esperados, a qual, caso o emprei-
teiro nao exerga o direito de rescisdo, valoriza de acordo com o que
estiver estabelecido no caderno de encargos ou no contrato e, no
siléncio destes, em 10% do valor dos trabalhos suprimidos, desde
que correspondentes a mais de 20 % do valor da empreitada.

Estes valores tém, todavia, de ser encarados com alguma cautela.

E que, por um lado, o facto de o legislador permitir a rescisao
do contrato nessas condicdes nao significa que, na pratica, o emprei-
teiro opte sempre por essa via, jd que, certamente, e tendo em con-
sideragdo a compensacao acima referida, o empreiteiro tenderd, as
mais das vezes, a nao optar pela rescisdo, pois o contrato continuara,
apesar da diminuigao significativa dos trabalhos, a ser economicamente
rentavel. SO diminuicOes de trabalhos de volume superior poderao,
na pratica, justificar economicamente essa rescisao.

Por outro lado, o prejuizo adveniente para o empreiteiro da dimi-
nuicao dos trabalhos ndo tem sempre a mesma dimensdo percentual.
A diminui¢do de lucros provocada por uma supressio de 20% nos
trabalhos da empreitada poderad ser bem superior a 20% do lucro
total esperado. Com efeito, a mobilizacio dos meios de producio,
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com a instalagdo do estaleiro, das maquinas, do equipamento e com
o aboletamento do pessoal tenderd, nas fases iniciais da empreitada,
a ter uma componente de significativo investimento por parte do
empreiteiro, que s6 equilibrara, em termos de passar a ter lucro efec-
tivo, numa fase adiantada da obra.

Apesar de ficcionar, no siléncio do caderno de encargos ou do
contrato, o valor de 10% sobre os trabalhos suprimidos como o do
lucro cessante do empreiteiro, o legislador nao deixa de permitir que
no caderno de encargos ou no contrato se estipule a indemnizagao
pelo prejuizo efectivo. E, como acima se referiu, pode suceder que,
designadamente em empreitadas de pequena dimensao, uma dimi-
nuicdo de 21% ou 22% do volume dos trabalhos possa influir de
tal modo no resultado final da empreitada que acabe, na pratica,
por reduzir significativamente o lucro esperado, ou que venha mesmo
a anula-lo de todo. J4 em empreitadas de maior dimensao, essa dimi-
nuicdo tendera a ndo ser tao acentuada.

Tendo em consideragao esta elasticidade de resultados que podera
advir, para o empreiteiro, da supressdo de trabalhos, parece que
podera apontar-se para o seguinte quadro valorativo de base, também
elastico, justificador da rescisao do contrato por parte empreiteiro,
no quadro do artigo 31.°, n.° 1:

Na sua dimensdo percentual maxima, corresponderia a um valor
que tenderia a aproximar-se do lucro liquido global esperado da
empreitada, o que poderia ocorrer, sobretudo, em empreitadas de
pequena dimensdo (e que o legislador ficciona em 10% do valor
da empreitada);

Na sua dimensdo percentual minima, corresponderia a um valor
que tenderia a aproximar-se do correspondente a 20 % do lucro liquido
global esperado da empreitada, o que poderia ocorrer, sobretudo,
em empreitadas de grande dimensdo (e que o legislador apontaria
para 2% do valor da empreitada, isto ¢, 10% de 20% do valor do
contrato);

Em temos intermédios, esse valor variaria entre estes dois polos
tendenciais, aproximando-se de um ou de outro, conforme a natureza
da empreitada e a respectiva dimensao.

Exemplificando: numa empreitada de € 20 000, admite-se que uma
diminuicdo dos trabalhos equivalente a 20% do valor do contrato
pudesse ter uma repercussao econdémica negativa no resultado liquido
final da empreitada que poderia aproximar-se dos € 2000 (10 % sobre
o valor do contrato), sendo essencialmente esta variagao de resultado
que justificaria, a partir desse valor, a atribuigao do direito de rescisao
ao empreiteiro.

Ja numa empreitada no valor de 500 milhoes de euros, admitir-se-ia
que a relevancia econémica da diminuigao dos trabalhos equivalente
a 20% pudesse, no seu limiar minimo, tender a aproximar-se dos
10 milhoes de euros (2% sobre o valor do contrato), sendo esta a
variagao de resultado que justificaria, a partir desse valor, a atribuicao
do direito de rescisao.

Serd que este critério valorativo, legalmente consignado para jus-
tificar a atribui¢ao ao empreiteiro do direito de rescindir o contrato,
tendo em conta os reflexos negativos que a diminuigao dos trabalhos
provoca no resultado econémico liquido final da empreitada, podera
ser tomado em consideragdo para justificar a nao adjudicacao da
empreitada por parte do dono da obra, tendo em conta os reflexos
negativos que essa adjudicacao iria provocar a0 mesmo, em termos
econdmico-financeiros, visto o preco por que teria que fazer a adju-
dicacdo ter um valor superior ao valor de mercado, numa variagiao
quantitativamente andloga, embora de cariz simétrico, a primeira-
mente referida?

Como se disse acima, as situacoes descritas apresentam similitudes
manifestas, ao nivel da factualidade causal (reflexo patrimonial nega-
tivo com uma certa dimensao para uma das partes) e da respectiva
consequéncia juridica (ruptura do contrato ou do procedimento ten-
dente a sua celebragao), que aconselham a um tratamento interpre-
tativo anélogo.

Procurando outras situacoes aparentadas no ordenamento juridico
global, ndo se logrou localizar outra que apresente similitude tdo
manifesta como a que acaba de se analisar.

Designadamente, no ambito do regime juridico instituido pelo
Decreto-Lei n.° 197/99, que nao contém qualquer solugdo parecida
com a que resulta do artigo 45.° do RJEOP, embora exista ali um
preceito estabelecendo que nao ha lugar a adjudicagido «quando todas
as propostas apresentadas sejam consideradas inaceitaveis pela enti-
dade competente para autorizar a despesa» [artigo 57.°, n.° 1, ali-
nea a)], nao decorre do mesmo qualquer referencial quantitativo que
possibilite a densificagdo do conceito de inaceitdvel,quanto este tenha
subjacentes razdes atinentes a exorbitancia dos precos pretendidos
pelos concorrentes.

Pela andlise feita até ao presente, somos, assim, levados a incli-
nar-nos no sentido de aceitar, para efeitos de densificagdo do conceito
de preco consideravelmente superior previsto no artigo 107.°, n.° 1,
alinea b), uma valoragao quantitativa analoga a efectuada pelo legis-
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lador para efeitos de permitir ao empreiteiro a rescisdo do contrato,
com fundamento na diminuigao do volume dos trabalhos e na reper-
cussao que tal diminuicdo provocara no resultado econémico final
da empreitada, no quadro dos artigos 31.°, n.° 1, 35.°, n.° 1, e 234.°,
n1le?2.

Parece, alias, ser neste sentido que aponta a fundamentacao do
Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 19 de Novembro
de 2003, a que acima se fez referéncia. Na verdade, para além de
nele se sustentar que, em termos absolutos, um diferencial de preco
de 193 569 965$, numa empreitada de 2 772 000 000$, constitui ja
uma diferenca consideravel, para efeitos da previsao do artigo 107.°,
n.° 1, alinea b), também se reputa de considerdvel a sua diferenga
em termos relativos (trata-se, como se realcou, de uma diferenca
percentual de 6,983 %), fazendo apelo expresso, para densificacdo
do conceito de preco consideravelmente superior, ao lugar paralelo
do célculo presumido dos lucros a que se reporta o artigo 234.°, n.° 2,
para efeitos de indemnizacdo ao empreiteiro na sequéncia da rescisao
do contrato.

Nao se afastard deste quadro valorativo a previsao do artigo 196.°,
n.® 1 e 2, ao consignar a possibilidade de rescisdo do contrato por
parte do empreiteiro em caso de agravamento dos encargos, por
motivo de maior dificuldade na execugao da empreitada devida a
decisao ou a conduta do dono da obra, sempre que os danos provados
excedam 20 % do valor da empreitada.

Trata-se, ai, de uma regra que «constitui uma refracgdo do principio
do equilibrio financeiro do contrato administrativo [que] visa justa-
mente [...] assegurar a indemnizacao de sobrecustos que a actuagiao
do dono da obra causou ao empreiteiro nos casos em que nao existe
outra figura adequada para o efeito» (*6).

Também nessa situagdo, o que estd em causa nao ¢ um prejuizo
patrimonial directo de 20 % ou superior, em relacdo ao valor do con-
trato, que justifica a rescisdo. Havendo maior dificuldade na execugao
da empreitada, geradora de sobrecustos, o empreiteiro, querendo levar
por diante a empreitada, terd sempre direito a receber do dono da
obra a totalidade do dano emergente que esse acréscimo de dificuldade
lhe provocar. O que sucede é que, se um aumento de encargos com
a empreitada ultrapassar 20 % do valor do contrato, sem que o emprei-
teiro possa repercutir na dimensdo respectiva a taxa de lucro a que
legitimamente aspira sobre o valor total da obra (do que resultara
como que uma espécie de lucro cessante), o contrato tendera, na pers-
pectiva do empreiteiro, a enfermar de um desequilibrio que, pela
amplitude da repercussao negativa que gera no resultado econdémico
final, poder4 justificar uma decisio de rescisao.

Idénticas consideracoes poderao tecer-se quanto a previsao contida
no artigo 31.°, n.° 2, do RJEOP. Ao atribuir ao empreiteiro o direito
de rescisao sempre que da variante ou alteragao ao projecto provindas
do dono da obra resulte substituigao de trabalhos incluidos no contrato
por outros de espécie diferente, embora destinados ao mesmo fim,
desde que o valor dos trabalhos substituidos represente 25 % do valor
total da empreitada, o legislador tera tido em vista, para além de
razoes relativas a alguma perturbacdo que a substituicdo de trabalhos
(mesmo sem diminuigdo do valor do contrato) podera provocar na
gestdo empresarial do empreiteiro, a repercussao negativa que essa
substitui¢do podera provocar no resultado econdmico final da emprei-
tada, a qual, neste caso, tenderd a nao ser superior as ja acima ana-
lisadas e relacionadas com a supressao de trabalhos ou com a maior
onerosidade da empreitada.

XIII — A interpretacao da disposi¢do decorrente do artigo 107.°,
n.° 1, alinea b), por apelo aos referenciais valorativos decorrentes
das disposicoes legais acima indicadas, nao resolve, todavia, todas
as duvidas colocadas pela consulta.

E que a opcao, acima delineada, por determinado critério de pon-
deragao nao permite clarificar qual o critério a seguir para determinar
a dimensao das realidades a ponderar: o preco base e o preco total
das propostas.

E surgem duvidas a tal respeito.

Conforme acima se exp0s, o Tribunal de Contas, na interpretacido
que vem fazendo do preceito legal em causa, entende que a pon-
deragao deverd ter em conta apenas o valor do preco base publicitado
no concurso, no seu confronto com os precos das propostas. Desig-
nadamente, aquele Tribunal ndo foi sensivel a argumentacido dos
donos das obras, que alegavam frequentemente que o prego base
posto a concurso se encontrava algo desactualizado, no confronto
com os precos de mercado, ou que o mercado tinha sofrido alteragdes
bruscas, ou que tinha havido erro de projecto com reflexo na deter-
minacao do preco base. Também nao foi sensivel a argumentagao
dos donos das obras no sentido de que, caso a obra fosse posta de
novo a concurso, O teria que ser por um prego base proximo do
oferecido pela proposta mais conveniente ja apresentada, ou de que
seria de todo improvavel ou impossivel vir a obter nova proposta
em melhores condicdes, tendo em conta a realidade do mercado,
pelo que o lancamento de novo concurso s viria a ocasionar demoras
e gastos acrescidos.
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Para sustentar tal posi¢ao, o Tribunal de Contas argumentou, em
sintese, que a possibilidade de «correcgdes» do preco base efectuadas
a posteriori, para efeitos de levar a cabo a ponderagdo prevista no
artigo 107.°, n.° 1, alinea b), poria em causa os principios da trans-
paréncia e da concorréncia, o que seria vedado legalmente ao dono
da obra. Nesse entendimento, se o dono da obra tivesse posto a mesma
a concurso com o preco base correctamente determinado (o chamado
«preco credivel»), tal teria permitido uma concorréncia mais abran-
gente, pois haveria, possivelmente, mais empreiteiros a sentirem-se
motivados a concorrer, ¢ dessa concorréncia resultaria, tendencial-
mente, uma melhor satisfacao do interesse puablico.

Estas objeccoes tém, obviamente, grande pertinéncia e devem ser
tidas na devida consideragao.

Nao parece, todavia, que alguma flexibilidade na determinacao da
dimensao do preco base tenha forcosamente que ter na sua génese,
sempre e em qualquer circunstancia, um factor de distor¢ao da con-
corréncia ou uma pratica menos transparente por parte da Admi-
nistragao.

E, com efeito, admissivel que o preco base de uma empreitada
possa ndo estar totalmente ajustado aos valores de mercado (v. g.,
por erro de célculo perfeitamente apreensivel pelos concorrentes; por
uma desactualizacdo de pregos motivada por recentes variacoes ano-
malas no mercado a nivel dos combustiveis; por desactualizacao de
precos notoriamente decorrente do facto de o projecto ja ser um
pouco antiquado, sem ter reflectido a variacdo entretanto ocorrida
nos indices de precos dos materiais e da mao-de-obra), sem que tal
tenha sido feito com propdsitos menos transparentes, ou seja idoneo
a provocar qualquer distor¢do relevante nas regras da concorréncia.
Bastara, para tanto, que os potenciais interessados no concurso tenham
a nogao, ao analisar o projecto, de que essa falta de ajustamento
existe e de que poderdo alegéd-la e demonstra-la. Nessas circunstancias,
os mesmos poderdo sempre concorrer, apresentando pregos que se
nao distanciem significativamente do preco base expurgado dos fac-
tores de erro ou de desactualizagao manifesta de que o projecto
enferme. S6 em casos anémalos na formulacdo do preco base, em
que este apresentasse divergéncia sensivel dos pregos de mercado
sem que, de alguma forma, os potenciais concorrentes disso se pudes-
sem aperceber pela andlise do projecto, é que as regras da trans-
paréncia e da concorréncia poderiam ficar afectadas, assumindo total
justificacao os receios e a solugao preconizada na jurisprudéncia a
que nos vimos referindo.

Assim, parece ser justificdvel, na senda da posi¢do doutrindria sus-
tentada por Jodo Caupers (*), que o dono da obra possa, no juizo
de ponderagéo a fazer sobre se deve, ou nao, adjudicar a empreitada,
ter em consideracao eventuais erros ou desactualizagdes do projecto,
com reflexo no prego base publicitado, mas que se nao tenham reflec-
tido de forma relevante na transparéncia do procedimento nem na
concorréncia pelo mesmo visada, para efectuar a valorizacao global
sobre se o preco total oferecido pelos concorrentes €, ou nao, con-
sideravelmente superior ao preco base.

S6 mediante uma tal ponderagdo serd possivel aferir da possibi-
lidade, mais ou menos remota, de, num novo concurso, vir a obter
ofertas de preco inferiores as que foram apresentadas.

Na verdade, como o critério interpretativo acima avangado coloca
o enfoque no lucro exorbitante pretendido pelos empreiteiros, ao avan-
garem com propostas de prego total consideravelmente superiores
ao prego base, tal exorbitancia tera que ser encarada como repor-
tando-se a um lucro exorbitante real e nao a um lucro exorbitante mera-
mente nominal, fundado num preco base totalmente desfasado do
mercado.

Também relativamente ao conceito de prego total podera ter que
haver alguma flexibilidade, para possibilitar ao dono da obra fazer
uma ponderacao objectiva e justa. Nao podera, pois, olhar-se nomi-
nalmente para o preco apresentado, sem ter na devida consideragao
o conteudo da proposta e as variagdes que este implicaria ao nivel
do preco base se o projecto inicial tivesse consagrado integralmente
as solucoes avancadas naquela.

Por exemplo, no predmbulo do Decreto-Lei n.° 59/99, refere-se
expressamente como um dos aspectos relevantes do novo regime a
explicitacdo da possibilidade de o concorrente apresentar proposta
com prego firme, renunciando assim a revisao de precos [cf. n.° 11,
n.° 3)]. O articulado do diploma nao viria, estranhamente, a fazer
qualquer explicitacao nesse sentido. No entanto, tratando-se de maté-
ria nao subtraida a disponibilidade das partes, nada obstara a que
o concorrente, antecipadamente, renuncie a revisao de precos, apre-
sentando tal proposta firme. Perante uma tal proposta, parece legitimo
que o dono da obra, ao ponderar se deve ou nao proceder a adju-
dicagdo, possa e deva relevar as repercussoes que a ndo revisibilidade
dos precos venha a ocasionar no custo total real da empreitada.

Outra situacao a ponderar relaciona-se com os chamados concursos
de concepgdo/construgdo, em que a solucdo proposta para a obra,
em termos de projecto, pode, no projecto base ou em variantes admi-
tidas ao concurso, conter vertentes que o dono da obra pretenda
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efectivamente aproveitar e que constituam inovacdes e acrescenta-
mentos a previsao inicial do dono da obra e que, enquanto tais, se
nao encontrariam englobadas no preco base publicitado. As razdes
ja acima apontadas justificarao, também aqui, que o dono da obra
faca uma ponderagédo global que leve em consideragao, no juizo com-
parativo entre os valores do prego base e os das propostas, aqueles
elementos valorativos adicionais, acrescentando o respectivo valor
diferencial ao preco base, ou diminuindo o respectivo valor no preco
total das propostas, a fim de os valores em confronto poderem ser
comparaveis.

XIV — Aqui chegados, pensamos estar em condigdes de encarar
directamente a questao colocada a este corpo consultivo e que consiste
em apreciar se o preco total da proposta tnica apresentada a concurso
¢ ou ndo de ter como consideravelmente superior ao preco base,
para efeitos do disposto no artigo 107.%, n.° 1, alinea b), do RIEOP.

Tendo em consideracdo a matéria de facto acima enunciada, veri-
fica-se que o preco base era de €1 500 000, sendo o preco total
da proposta tnica de € 1 856 647,91, resultando uma diferenca entre
ambas no valor de € 356 647,91, o que corresponde, relativamente
ao prego base, a um aumento de 23,78 %.

Da documentacdo remetida com o pedido de parecer, e designa-
damente da resposta do concorrente Unico apresentada em sede de
audiéncia prévia, nao resulta qualquer elemento que permita apontar
no sentido de que o preco base do concurso estivesse desfasado da
realidade dos pregos praticados no mercado. Todos os elementos pare-
cem apontar para que se tenha tratado de um preco credivel e que,
a ser efectivamente praticado na obra, propiciaria um resultado eco-
ndémico positivo ao empreiteiro que se nao afastaria de forma relevante
da prética do mercado.

Existem no processo alguns elementos que apontam no sentido
de que as solugdes concebidas pelo concorrente determinariam a incor-
poragao na obra de equipamentos para além do que estaria previsto
no projecto posto a concurso (no valor de € 100 577 ao nivel da
instalagdo do ar condicionado e no de € 73 386 no que respeita ao
sistema multimédia), o que, a ser relevado, faria reduzir a diferenga
real entre o preco base e o preco total da proposta para os 12,18 %
(o que corresponderia, em termos absolutos, a € 182 684,91).

Nao resulta do caderno de encargos qualquer critério especifico
tendente a determinar o montante da indemnizagdo do empreiteiro
em caso de rescisao, por este, do contrato de empreitada com fun-
damento em reducdo ou substituicao de trabalhos ou em maior one-
rosidade da empreitada provocada por acto do dono da obra.

A ter por base, tdo-s, esta factualidade, a Gnica conclusao a que
poderemos chegar, na senda do critério interpretativo acima propug-
nado, vai no sentido de que o prego total da proposta tnica apre-
sentada a concurso €, efectivamente, de valor consideravelmente supe-
rior ao do prego base do concurso.

Tratando-se de uma empreitada no valor de € 1500 000 (corres-
pondendo a cerca de 300 mil contos pela moeda antiga), um lucro
adicional para o empreiteiro de € 180 000 (cerca de 36 mil contos),
a acrescentar ao lucro que o mesmo ja poderia sadiamente retirar
se praticasse o prego base, deve ser qualificado de manifestamente
exagerado, justificando a nao adjudicagéo.

XV — Conclusoes:

1.2 Por forga do disposto no artigo 107.%, n.° 1, alinea b), do Decre-
to-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, o dono da obra nao pode adjudicar
a empreitada quando todas as propostas, ou a mais conveniente, ofe-
recam preco total consideravelmente superior ao preco base do
COncurso;

2.2 A decisao de nao adjudicacao, com o referido fundamento,
devera ser tomada em fungao das circunstancias concretas de cada
caso, fazendo-se apelo, para a densificagao do conceito indeterminado
«consideravelmente superior» ali utilizado, aos quadros valorativos
paralelos, embora de cariz simétrico, consignados no mesmo diploma
para possibilitar ao empreiteiro a rescisao do contrato com funda-
mento na supressao de trabalhos (artigos 31.°, n.° 1, e 35.°, n.° 1),
na substituigao de trabalhos incluidos no contrato por outros de espé-
cie diferente (artigos 31.°, n.° 2, e 234.°, n.°° 1 e 2), ou na maior
onerosidade resultante de maior dificuldade na execucdo da emprei-
tada por motivo atinente ao dono da obra (artigos 196.°, n.>* 1 e 2,
e234.° n.1e?2);

3.2 No juizo valorativo a efectuar, deverd o dono da obra levar
em consideracdo eventuais desajustamentos do preco base em relagao
aos precos efectivamente praticados no mercado a data da abertura
do concurso, desde que tal desajustamento ndo possa, pelo seu relevo
ou pela sua natureza, ter posto em causa os principios da transparéncia
e da concorréncia;

42 Em face disso, e tendo como pressuposto que o preco base
da empreitada tenha sido determinado com referéncia aos pregos
reais praticados no mercado a data da respectiva abertura, o preco
total de € 1856 647,91 apresentado pelo concorrente Gnico no con-
curso publico relativo a empreitada para instalacio do Museu da
Assembleia da Reptblica, em que o preco base era de € 1500 000,
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representando um acréscimo de 23,78 % em relacdo a este, devera
ser tido como consideravelmente superior ao mesmo, o que impede
que o dono da obra proceda a adjudicagao da empreitada;

5.2 Nao obsta a conclusdao anterior o facto de a proposta conter
solucoes que determinariam a incorporacao na obra de equipamentos
para além do que estaria previsto no projecto posto a concurso, no
valor de € 173 963, o que faria descer para € 182 684,91 a diferenca
entre o prego total da proposta e o prego base do concurso, repre-
sentando um acréscimo de 12,18 % em relagéo a este.

() Ao qual, futuramente, se reportard qualquer indicacdo de pre-
ceitos legais sem mengao do diploma a que respeitem.

(®) O parecer foi solicitado através do oficio n.° 967/GPAR/04,
de 13 de Setembro, com entrada na mesma data na Procuradoria-Geral
da Republica. O respectivo processo foi objecto de distribuicdo em
23 de Setembro de 2004, com posterior redistribuicdo em 16 de Dezem-
bro de 2005, tendo, finalmente, sido redistribuido ao ora relator em
16 de Marco de 2006.

(®) Diploma este, entretanto, alterado pela Lei n.° 163/99, de 14
de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 159/2000, de 27 de Julho, pela
Lei n.° 13/2002, de 19 de Fevereiro, e pelos Decretos-Leis
n.°s 245/2003, de 7 de Outubro, e 43/2005, de 22 de Fevereiro.

(*) Alterado pelos Decretos-Leis n.% 245/2003, de 7 de Outubro,
1/2005, de 4 de Janeiro, ¢ 43/2005, de 22 de Fevereiro.

(%) Fases da abertura do concurso e apresentacio da documentagao,
do acto publico do concurso, da qualificagao dos concorrentes, da
andlise das propostas e da elaboragao do relatério e da adjudicagao
(artigo 59.° do RJEOP).

(%) Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 10.* ed.,
t. 1, Almedina, 1993, p. 603.

(7 Manual ..., t. 1, p. 604.

(®) Sérvulo Correia, Legalidade e Autonomia Contratual nos Con-
tratos Administrativos, Almedina, 1997, p. 701.

(°) Sérvulo Correia, ob. cit., p. 700, e Esteves de Oliveira, Direito
Administrativo, vol. 1, Almedina, 1980, p. 673.

(1%) Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, Con-
cursos e Outros Procedimentos de Adjudicacdo Administrativa — Das
Fontes as Garantias, Almedina, 1998, p. 569.

(") Preceito este aplicdvel as empreitadas de obras publicas, por
forca do disposto no artigo 4.°, n.° 1, alinea a), do mesmo diploma.

(1) Mério Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira,
ibidem.

(*3) E a seguinte a redacgio integral do preceito:

«Artigo 107.°
Nao adjudicacao e interrupc¢ao do concurso
1 — O dono da obra ndo pode adjudicar a empreitada:

a) Quando por circunstancias supervenientes resolva adiar a exe-
cugao da obra pelo prazo minimo de um ano;

b) Quando todas as propostas, ou a mais conveniente, oferecam
preco total consideravelmente superior ao preco base do concurso;

¢) Quando, tratando-se de propostas condicionadas, ou de pro-
jectos ou variantes da autoria do empreiteiro, as condicoes ofe-
recidas e os projectos ou variantes lhe nao convenham;

d) Quando, por grave circunstancia superveniente, tenha de pro-
ceder-se a revisdo e alteragdo do projecto posto a concurso;

e) Quando haja indicios de conluio entre os concorrentes;

f) Quando todas as propostas oferecam preco total anormalmente
baixo e as respectivas notas justificativas ndo sejam tidas como
esclarecedoras.

2 — As decisoes relativas a ndo adjudicagdo do contrato, bem
como os respectivos fundamentos, devem ser comunicadas o mais
rapidamente possivel e por escrito aos concorrentes.

3 — Nos casos em que tenha decidido interromper o concurso,
o dono da obra tem a faculdade de recomegar os procedimentos
do concurso, devendo, neste caso, notificar todos os concorrentes
dessa decisao, bem como dos respectivos fundamentos.

4 — Quando o dono da obra decida nao adjudicar a empreitada
com fundamento no disposto das alineas b) ou e) do n.° 1, devera
comunicar, de imediato, tal facto ao Instituto dos Mercados de
Obras Publicas e Particulares e do Imobiliario.»

() O realce do texto em itédlico € da nossa autoria.

(%) Idem.

(1%) Idem.

(') Neste sentido, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves
de Oliveira, Concursos e Outros Procedimentos ..., pp. 570 e 571,
Jorge Andrade da Silva, Regime Juridico das Empreitadas de Obras
Publicas, 9.2 ed., Almedina, 2004, p. 382.

(*®) Cf. 0 Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de
19 de Novembro de 2003 (processo n.° 1431/03-2.* subsecgdo), in
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www.dgsi.pt; no mesmo sentido a jurisprudéncia constante do Tribunal
de Contas, de que poderao citar-se, a titulo meramente exemplificativo,
os Acordaos n.°® 37/2002-9.Abr.-1.* S/SS, 89/2003-21.Ago-1.2 S/SS,
97/2003-30.Set.-1.2 S/SS e 57/2004-4.Mai-1.> S/SS, publicitados em
https://www.tcontas.pt/pt/actos/acordaos.shtm.

(*%) Cf, a titulo meramente exemplificativo, os seguintes acérdaos
do Tribunal de Contas, publicitados em https://www.tcon-
tas.pt/pt/actos/acordaos.shtm: 18/01-27.Mar.-1.2 S/PL,
21/2001-03.Abr.-1.2 S/PL, 2/2002-22.Jan.-1.* S/PL, 5/2002-29.Jan.-1.* S/PL,
6/2002-29.Jan.-1.* S/PL, 9/02-5.Fev.-1.* S/PL, 10/2002-5.Fev.-1.* S/SS,
15/2002-26.Fev.-1. S/SS, 16/2002-26.Fev.-1.* §/SS, 18/02-19.Mar.-1. S/PL,
27/2002-18 Jun.-1.* S/PL, 37/2002-9.Abr.-1.* S/SS, 52/2002-4.Jun.-1.* S/SS,
59/2002-25Jun.-1.2 S/SS, 11/2003-04.Fev.-1.* S/SS, 89/2003-21.Ago.-1.2 S/SS,
97/2003-30.Set.1.* S/SS, 4/2004-27.Abr.-1.* S/PL, 27/2004-9.Mar.-1.* S/SS,
38/2004-23 Mar.-1.* S/SS e 57/2004-4.Mai.1.* S/SS.

(*°) Preceito este que estabelece que «o dono da obra nao podera,
em caso algum, autorizar a realizagdo de trabalhos a mais previstos
no artigo 26.°%, alteragdes do projecto da iniciativa do dono da obra
ainda que decorrentes de erro ou omissdo do mesmo ou trabalhos
resultantes de alteracdes ao projecto, variantes ou alteracoes ao plano
de trabalhos, da iniciativa do empreiteiro, caso o seu valor acumulado
durante a execugao da empreitada exceda 25 % do valor do contrato
de empreitada de obras publicas de que sdo resultantes».

(®Y) Cf. Cadernos de Justica Administrativa, n.° 33, Maio-Junho de
2002, pp. 3 a 10.

(?2) Ob. cit., pp. 383 € 384.

(**) Acérdio de 19 de Novembro de 2003 (processo
n.° 01431/03-2.2 subseccao CA), in www.dgsi.pt.

(®**) Anote-se que, tendo em consideragio os valores do preco base
(2 772 000 0008) e os da diferenca, para mais, em relagio a este, das
propostas de preco mais baixo e mais elevado (respectivamente de 193
569 965% e 585 760 083$), as percentagens de acréscimo de prego sao,
respectivamente, de 6,983 % e de 21,131 %.

(*) Cf. Antonio Francisco de Sousa, A Discricionariedade Admi-
nistrativa, Editora Dandbio, L.92, Lisboa, 1987, pp. 75 € segs.

(**) Cf. Anténio Francisco de Sousa, ob. cit, pp. 133 a 148.

(?") Direito Administrativo, vol. 11, Lisboa, 1988, p. 132.

(*®) Ligoes de Direito Administrativo, vol. 1, Lisboa, 1994-1995,
pp- 131 a 133.

(*°) Cf. Ehrardt Soares, citado por Sérvulo Correia, in Legalidade
e Autonomia . . ., p. 474, n. 287.

(®%) Sérvulo Correia, ibidem, p. 474, e Bernardo Diniz de Ayala,
O (Défice de) Controlo Judicial da Margem de Livre Decisdo Admi-
nistrativa, Lex, Lisboa 1995, p. 122.

(®!) Sérvulo Correia, ibidem.

(*3) Curso de Direito Administrativo, com a colaboragao de Lino Torgal,
vol. 11, Almedina, 2002, pp. 107 a 114.

(®3) Freitas do Amaral, ob. cit., p. 110, e Karl Engisch, Introdugdo
ao Pensamento Juridico, 5.* ed., Fundacao Calouste Gulbenkian,
pp- 195 e 196.

(®**) Claus-Wilhelm Canaris, Pensamento Sistemdtico e Conceito de
Sistema na Ciéncia do Direito, 2.* ed., Fundagao Calouste Gulbenkian,
p- 274.

(®®) Metodologia da Ciéncia do Direito, Fundagio Calouste Gul-
benkian, 1978, pp. 327 e 328.
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(®%) Cf. Diciondrio da Lingua Portuguesa Contempordnea — Aca-
demia das Ciéncias de Lisboa, Verbo, 2001.

(*7) Cf. a nota emitida pela Procuradoria-Geral da Republica em
7 de Outubro de 1998 e publicitada em http://www.pgr.pt/portu-
gues/grupo_soltas/noticias/98/nota98_0710.htm.

(®®) Cf. as referéncias a tal proposito constantes do Decreto-Lei
n.° 113/99, de 14 de Abril.

(*°) Cf. a Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 27/99, publi-
cada no Didrio da Repuiblica, 1.* série, n.° 75, de 30 de Marco de
1999.

(%) Cf. a noticia publicada no jornal Publico, de 20 de Fevereiro
de 1999, disponivel em http://www.publico.clix.pt/servico/noti-
nuse/documentos/jae/artigos-publico/politica20021999/P04.html.

(*1) Artigo 9.%,n.° 1, do Cédigo Civil.

(**) Na redacgdo que lhe foi dada pela Lei n.° 163/99, de 14 de
Setembro.

(**) O valor correspondente a classe 5 foi fixado a partir de
€ 1200 000 pela Portaria n.° 1300/2005, de 20 de Dezembro.

(*%) Cf., a este respeito, as observagdes feitas por Jorge Andrade
da Silva, Regime Juridico das Empreitadas de Obras Piblicas, pp. 128
e 129.

(») Por imposigao da Directiva n.° 71/305/CEE, de 26 de Julho,
do Conselho.

(*) Diogo Freitas do Amaral, Fausto de Quadros e José Carlos
Vieira de Andrade, ob. cit., p. 258.

(#7) Cf. n. 21 supra.

Este parecer foi votado em sessdo do Conselho Consultivo da Pro-
curadoria-Geral da Republica de 30 de Junho de 2005.

José Adriano Machado Souto de Moura — Fernando Bento (rela-
tor) — Anténio Leones Dantas — Alberto Esteves Remédio — Jodo
Manuel da Silva Miguel — Mdrio Anténio Mendes Serrano — Maria de
Fdtima da Graga Carvalho (com declaragao de voto) — Manuel Pereira
Augusto de Matos — José Antonio Barreto Nunes (com declaracdo de
voto idéntica a da minha Ex.™ Colega Dr.* Fatima Carvalho) — José
Luis Paquim Pereira Coutinho — Adriano Fraxenet de Chuquere Gon-
calves da Cunha.

Declaracao de voto

Votei o parecer consignando, no que respeita a matéria da 2.* con-
clusdo, que considero vélido o apelo as disposicoes dos artigos 31.°,
n.°1,35.°n.°1,196.°,n.°1¢ 2, e 234.°,n.°* 1 ¢ 2, todos do Decreto-Lei
n.° 59/99, de 2 de Marco, enquanto parametros de referéncia, sem
que o conceito «valor consideravelmente elevado» deixe de constituir
um conceito aberto, susceptivel de integracao face as justificacoes
concretas do caso, e sem que fique rigidamente sujeito aos valores
percentuais resultantes daquelas disposicoes. — Maria de Fitima da
Graga Carvalho.

(Este parecer foi homologado por despacho de S. Ex.? o Presidente
da Assembleia da Republica de 5 de Junho de 2006.)

Esté conforme.

Lisboa, 20 de Junho de 2006. — Pelo Secretario, Maria Adélia
Saraiva do Nascimento Diniz.

UNIVERSIDADE DE COIMBRA

Despacho n.° 14 020/2006

Por despacho de 2 de Junho de 2006 do vice-reitor da Universidade
de Coimbra, proferido por delegacao de competéncias (Didrio da
Repuiblica, 2.2 série, n.° 156, de 16 de Agosto de 2005), foi concedida
dispensa de servico docente no ano escolar de 2005-2006 a mestre
Catarina Isabel Caldeira Martins, assistente além do quadro da Facul-
dade de Letras desta Universidade, com inicio em 1 de Outubro de
2005.

7 de Junho de 2006. — A Admnistradora, Margarida Isabel Mano
Tavares Simées Lopes Marques de Almeida.

UNIVERSIDADE DE LISBOA

Reitoria

Despacho n.° 14 021/2006

1 — Considerando o disposto no artigo 27.° da Lei n.° 2/2004, de
15 de Janeiro, com a nova redaccdo dada pela Lei n.° 51/2005, de
30 de Agosto, e no n.° 5 do n.° 1 do anexo ao despacho n.° 14 145/2005
(2.2 série), estrutura organica da Reitoria da Universidade de Lisboa,
publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, n.° 121, de 27 de Junho
de 2005, é nomeado, em regime de substituicao, por urgente con-
veniéncia de servico, até conclusdao do processo de concurso, adjunto





