A CEDIPRE ﬂ CEDIPRE ONLINE | 53

CENTRO DE ESTUDOS DE DIREITO PUBLICO E REGULAGAO

0 MECANISMO DE ADJUDICAGAD ACIMA DO PREGO BASE
DO ARTIGO 70.*, N.* 6 DO CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS

E 0 SEU REFLEXO NO MODELO DE AVALIAGAD

Ana Rita da Silva Pereira

CENTRO DE ESTUDOS DE DIREITO PUBLICO E REGULACAO
FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE COIMBRA
JULHO | 2025



cedipre.fd.uc.pt


http://www.cedipre.fd.uc.pt

CEDIPRE ONLINE | 53

0 MECANISMO DE ADJUDICAGAD ACIMA DO PREGO BASE
DO ARTIGO 70.°, N." 6 DO CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS
E 0 SEU REFLEXO NO MODELD DE AVALIAGAO

Ana Rita da Silva Pereira

CEDIPRE ”@M
UNIVERSIDADE
COIMBRA

CENTRO DE ESTUDOS DE DIREITO PUBLICO E REGULAGAO

CENTRO DE ESTUDOS DE DIREITO PUBLICO E REGULACAO
FACULDADE DE DIREITO DA UNIVERSIDADE DE COIMBRA
JULHO | 2025



TITULO

AUTOR(ES)

IMAGEM
DA CAPA

COMPOSICAO
GRAFICA

EDICAO

PARA CITAR
ESTE ESTUDO

O mecanismo de adjudicacao acima do prego base do artigo 70.%,
n.% 6 do Codigo dos Contratos Publicos e o seu reflexo no modelo
de avaliacao

Ana Rita da Silva Pereira

Coimbra Editora

Ana Paula Silva

CEDIPRE

Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
3004-528 COIMBRA | PORTUGAL

Tel.: +351 916 205 574

E-mail: cedipre @fd.uc.pt

O mecanismo de adjudicacao acima do preco base do artigo 70.°,
n.2 6 do Codigo dos Contratos Publicos e o seu reflexo no modelo
de avaliacdo, CEDIPRE Online — 53,

https://cedipre.fd.uc.pt, Coimbra, julho de 2025

COIMBRA
JULHO 2025



O MECANISMO DE ADJUDICAGAO ACIMA DO PREGO BASE
DO ARTIGO 70.°, N.° 6 DO CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS
E O SEU REFLEXO NO MODELO DE AVALIAGAO

Ana Rita da Silva Pereira
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Resumo: A presente recensao visa analisar o mecanismo de
adjudicagcao acima do prego base, previsto no artigo 70.°,
n.° 6 do Coédigo dos Contratos Publicos, introduzido pela
Lei n.° 30/2021, de 21 de maio. Trata-se de um mecanismo
excecional e uma novidade no seio do presente cddigo,
com implicagbes praticas no ambito dos procedimentos
concursais, por alterar a dinamica procedimental com a sua
aplicagcao, bem como por suscitar questoes relativamente a
elaboragao do modelo de avaliagao.

® Licenciada em Direito pela Universidade do Minho. Advogada.
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I. BREVES CONSIDERAGOES: DA PERTINENCIA E “NOVIDADE” DO TEMA

O mecanismo previsto no artigo 70.°, n.° 6, do Cédigo dos Contratos Pu-
blicos (doravante CCP) que prevé a possibilidade de adjudicacao a propos-
tas acima do prego base fixado, foi uma novidade introduzida pela Lei n.°
30/2021, de 21 de maio.

Este mecanismo introduz uma modificagao as regras de exclusao das
propostas, representando uma derrogagao ao principio da tipicidade das
causas de exclusao, vertidas nos artigos 70.°, n.° 2 e 146.°, n.° 2 do CCP,
designadamente, ao disposto na alinea d) do n.° 2 do artigo 70.° do CCP, que
determina que sao excluidas as propostas cujo prego contratual seja supe-
rior ao preco base.

A aplicagao deste mecanismo — por diversas ordens de razao — tem-se
mostrado frequente no ambito de procedimentos pré-contratuais com eleva-
do peso econémico. Nao obstante, trata-se de um tema com (ainda) pouco
labor doutrinal e jurisprudencial, de modo que, com a presente recensao,
almeja-se dar um contributo para a melhor compreensao, interpretacao e
aplicacao deste mecanismo.

Sem pretensdes de aqui esgotar todos os possiveis temas correlaciona-
dos com a aplicagao do mecanismo de adjudicacao acima do prego base
— porque sao, de facto, vastos —, a abordagem dogmatica adotada passara
pela enunciagao dos requisitos de aplicagao do mecanismo, o afloramen-
to — breve — da importancia do modelo de avaliacao enquanto reflexo do
principio da concorréncia, reconhecidamente tido como principio estrutural
e basilar nas matérias da contratagao publica, bem como o impacto ou aco-
modacao a verter no modelo de avaliagao no caso de adjudicacao acima do
preco base. Como mote para andlise quanto ao modo de acomodacgao do
mecanismo de adjudicagao respaldar-nos-emos no acordao proferido pelo
Tribunal Central Administrativo Norte, datado de 15 de dezembro de 2023,
proferido no ambito do processo n.°1339/23.2BEPRT.

Il. DO ARTIGO 70.°, N.° 6: A ADJUDICAGAO ACIMA DO PREGO BASE

O ponto nevralgico da presente recensao assenta na analise, interpretati-
va e aplicativa, do artigo 70.2, n.° 6, do Cédigo dos Contratos Publicos, reda-
¢ao introduzida, como vimos, com a Lei n.° 30/2021, de maio de 2021, pelo
que nao sera de somenos repescar aquele. Assim, determina o artigo 70.°,
n.° 6, daquele diploma que:
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“No caso de concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagao

em que todas as propostas tenham sido excluidas, o 6rgao competente para a
decisdo de contratar pode, excecionalmente e por motivos de interesse publi-

co devidamente fundamentados, adjudicar aquela que, de entre as propostas

ue apenas tenham sido excluidas com fundamento na alinea d) do n.° 2 e
cujo preco ndo exceda em mais de 20 /prct. o montante do preco base, seja
ordenada em primeiro lugar, de acordo com o critério de adjudicacao, desde
que:

a) Essa possibilidade se encontre prevista no programa do procedimento e a
modalidade do critério de adjudicacédo seja a referida na alinea a) do n.° 1 do
artigo 74.°;

b) O prego da proposta a adjudicar respeite os limites previstos no n.° 4 do
artigo 47.°

c) A decisado de autorizacao da despesa ja habilite ou seja revista no sentido
de habilitar a adjudicagdo por esse prego.” (destacado nosso).

A redagao do artigo 70.°, n.° 6 do CCP, que veio estatuir a faculdade, com
carater excecional, de as Entidades Adjudicantes adjudicarem contratos
acima do preco base fixado no procedimento, afastando, dessa forma, como
adiantamos, a regra da exclusao das propostas em virtude de violagao do
preco base', foi uma novidade para este diploma normativo, numa solugao
similar? aquela que se encontrava prevista no RJEOP/993.

Estando o preceito normativo na parte Il do CCP titulo I, respeitante a fase
de formacao do contrato, no capitulo VII, relativo a analise das propostas e
adjudicacgao, este mecanismo € aplicavel aos varios tipos de contratos que
incidem sobre as prestacoes tipicas, isto é, empreitada de obras publicas,

1 Cfr. artigo 70.°,n.° 2, alinea d), do CCP, que determina “Sdo excluidas as propostas
cuja andlise revele que o prego contratual seja superior ao prego base (...)".

2 A solucao adotada pelo RJEOP/99 obedecia a uma ldgica distinta, conforme nos
da nota José Duarte Coimbra:

“Né&o obstante certas similitudes, [sucede] (...) que, ao contrario do que sucedia a luz
daquela antiga previsdo do RUEOP/99, o CCP continua a elevar o prego base a condi¢ao
de limiar maximo de admissibilidade material das propostas. Mesmo com a introdugéo
do mecanismo previsto no novo artigo 70.°/6, a regra continua a ser a de que as propos-
tas que se situem acima do prego base ndo podem, em principio, ser adjudicadas (salvo
nas circunstancias previstas no artigo 70.°/6). Ora, a regra vigente ao abrigo daquela
antiga legislagcéo era, de certo modo, a inversa: propostas cujo prego se situasse acima
do preco base poderiam ser, em principio, adjudicadas (salvo se o desvio se revelasse
consideravelmente superior).” (destacado nosso) — in A revisao do Cédigo dos Contra-
tos Publicos de 2021, AAFDL Editora, 2021, p. 142.

8 0 artigo 107.°, n.° 1, alinea b), do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de margo, respei-
tante ao Regime Juridico das Empreitadas de Obras Publicas (RJEOP), consagrava
que “o dono de obra ndo pode adjudicar a empreitada quando todas as propostas, ou a
mais conveniente, oferecam preco total consideravelmente superior ao preco base do
concurso.”
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concessao de obras publicas, concessao de servigos publicos, locacao ou
aquisicao de servigos e bens*. O preceito legal encerra em si dez pressupos-
tos que importa observar — com alguma flexibilidade, em relagao a alguns
dos pressupostos, conforme veremos adiante — de forma cumulativa, e dos
quais daremos nota de seguida sucintamente.

Decorre, portanto, da leitura do referido preceito, entre o mais, que o me-
canismo de adjudicagao acima do preco base é legalmente admitido ape-
nas para dois tipos de procedimentos tendentes a formagao de contratos
publicos, o concurso publico, por um lado, e o concurso limitado por prévia
qualificacao, por outro. Vale por isto dizer, numa légica de interpretacao con-
forme a letra da lei, e antevendo que o legislador nao disse menos do que
aquilo que era pretendido, que o mecanismo de adjudicacao acima do prego
base estd vedado aos restantes tipos de procedimentos tendentes a for-
macgao de contratos publicos. Cremos que esta limitagao procedimental se
deve, em bom rigor, ao facto de os concursos publicos e os concursos limi-
tados por prévia qualificacao serem, entre os varios tipos de procedimentos
concursais, aqueles que, por exceléncia, se pautam segundo uma légica de
maior concorréncia, apresentando-se, ainda, com maior peso econémico®.

No mais, da leitura do preceito resulta, de forma clara e evidente, que esta-
mos perante um mecanismo de cariz excecional, cujo recurso deve encontrar-
-se devidamente fundamentado e por motivos circunscritos ao interesse publi-
co. A excecionalidade deste mecanismo faz reafirmar a regra — que se mantém
inalterada — de que a inobservancia do preco base, isto €, a apresentacao de
proposta de preco superior ao preco base fixado pela Entidade Adjudicante nas
pecas procedimentais, conduz a exclusao das propostas prevaricadoras.

Na mesma linha, evidencia que a utilizagao de um mecanismo desta in-
dole — que afasta uma regra geral — deve ser ponderado. A necessidade de
justificagao®, enquanto dimensao juridica relativa a exposi¢ao da motivagao
que determina a utilizagao deste mecanismo, faz reforcar o carater de ex-

4 Cfr. artigo 16.°,n.° 2, do CCP.

5 Ja que, como consabido, outros procedimentos tendentes a formagao de con-
tratos publicos, como é o caso do ajuste direto ou da consulta prévia, se encontram
limitados por critérios quantitativos, isto é, relacionados com o valor do contrato —
cfr. artigos 19.°2,20.° e 21.°, todos do CCP.

6 Salvo melhor opiniao, varias questoes podem levantar-se quanto a este pres-
suposto, designadamente, quanto a sindicabilidade judicial da justificagdao que sub-
jaz relativamente a previsao deste mecanismo nas pegas procedimentais, uma vez
que o Interesse Publico ha de ser perspetivado pela Entidade Adjudicante, sendo um
conceito relativo, varidvel com o tempo, com a regiao e com os homens, mas nao
arbitrario — cfr. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, proferido no ambito do
processo n.° 030183, datado de 18.03.1999, disponivel em www.dgsi.pt.
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cecionalidade do mecanismo, bem como que o recurso ao mesmo deve ser
ponderado na medida em que introduz alguma incerteza quanto a um fator
essencial — o prego contratual.

Alvitra-se que, no cerne da atividade administrativa, a fundamentacao
apresenta-se como um importante sustentaculo da legalidade administrati-
va, ao permitir, in casu, os interessados no procedimento, potenciais concor-
rentes ou candidatos — e bem assim, os proprios tribunais — conhecer o iter
decisério da Entidade Adjudicante, i.e., as razdes e os motivos que conduzi-
ram aquela Entidade Adjudicante a prever a faculdade de adjudicagao acima
do preco base’, bem como, a fazer uso da mesma.

Estamos em crer que esta exigéncia de fundamentacao, transversal a toda
a atividade administrativa, reforca, também, a exigéncia de fundamentacao
do prego base fixado pela Entidade Adjudicante, estando ambas relaciona-
das. Por outras palavras, o preco base, enquanto montante maximo que a
entidade adjudicante se disp0e a pagar pela execucao de todas as prestacoes
que constituirao o objeto do contrato® é um elemento essencial no ambito
dos procedimentos tendentes a formacao de contratos publicos, que, em vir-
tude dessa essencialidade — ja que, na larga maioria dos procedimentos, ira
coadjuvar os concorrentes e candidatos na determinacgao do prego contratual
com que se propoem a contratar a execucao de um determinado contrato —,
deve ser fundamentado, tal como decorre do artigo 47.°, n.° 3, do CCP°.

7 A utilizagao desta faculdade, daquela que é a nossa experiéncia, esta alicergada
em fundamentos que se prendem com a volatilidade do mercado, as oscilagoes de
precos do mercado e a dificuldade.

8 Cfr. artigo 47.° do CCP.

° Nao obstante, e salvo melhor opinido, raras serao as vezes em que a funda-
mentagao do prego base nos procedimentos concursais é expressa e contempora-
nea, estando patente, por hipdtese, na decisao de contratar. No mais, qual serao as
consequéncias de um preco base mal fixado? — por se mostrar pertinente, veja-se
a orientagao técnica n.° 02/CCP/2019, do IMPIC, no qual se asseverou — e bem, no
nosso entendimento — que:

“O momento de fixagdo do preco base é um dos momentos-chave do pro-
cedimento de formagado de um contrato publico. Com efeito, a incorreta de-
finicdo do prego base podera ter consequéncias negativas no procedimento:

a) Se o preco for muito elevado relativamente ao preg¢o de mercado, po-
derdo os concorrentes ajustar para cima 0s pre¢os das suas propostas,
aumentando assim a despesa Publica;

b) Ao invés, se o prego base for artificialmente reduzido face aos pregos
de mercado, podera o procedimento ficar deserto ou existirem propos-
tas de diminuta qualidade ou de dificil cumprimento pelo adjudicatario, o
que podera levar, a médio prazo, ao aumento da despesa publica’”
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A incorreta e imprecisa fixacao do preco base'® tera, naturalmente, im-
pactos negativos num qualquer procedimento concursal, sendo a sua fixa-
¢ao sindicavel', uma vez que nao é pretensao do legislador a celebragao
de um contrato publico custeado pelo privado, correndo as Entidades Adju-
dicantes sérios riscos de celebrar um contrato invidvel e que se afasta da
prossecugao do Interesse Publico. Importa ressalvar, portanto, a importan-
cia da correi¢cao na fixacao do preco base, porquanto o mecanismo de adju-
dicagao acima do prego base nao pode ser perspetivado como uma valvula
de escape para a corregao do mesmo, nomeadamente, por ser uma faculda-
de excecional, como temos vindo a adiantar.

Deste modo, estamos em crer que, de acordo com o bloco de legalidade
aplicavel, e no que circunscreve a obrigatoriedade legal de fundamentacao
neste ambito, podemos mencionar trés grandes momentos: necessidade de
fundamentacgao do precgo base, necessidade de fundamentagao da previsao
da faculdade de adjudicagao acima do preco base, e fundamentacao, ja com
a pratica do ato de adjudicagao'? da aplicagao do mecanismo de adjudica-
¢ao acima do prego base.

No entanto, ndao sera de somenos referir que esta “excecionalidade” e mo-

tivacao enquadrada no ambito do Interesse Publico se insere no contexto do
exercicio de poderes discricionarios da Entidade Adjudicante’.

Ainda, com pertinéncia sobre o tema, veja-se: Nuno Cunha Rodrigues, “A fixagao
de preco base abaixo do custo de mercado”, Revista de Contratos Publicos, Cedipre,
n° 24, Agosto, 2020, pags. 5-43

10 Sobre a importancia do prego base veja-se acérdao do Tribunal Central Admi-
nistrativo Sul, proferido no ambito do processo n.° 1095/20.6BELSB, de 04-08-2021.

" Cfr. acérdao do Tribunal Administrativo Central Sul, no ambito do processo n.°
260/21.3BELSB, datado de 17-02-2022, disponivel em www.dgsi.pt, no qual se suma-
riou que “A Entidade Adjudicante cabe o énus de demonstrar que fundamentou o prego
base com critérios objectivos e bem assim que esse preco base ndo constrangera o ad-
judicatario a inobservancia de qualquer legislagdo vigente, nomeadamente a legislacdo
social e de trabalho, permitindo contratar com integral cobertura de custos minimos e
margem de lucro condigna”, proferido no ambito de acao pré-contratual com vista a
discutir a ilegalidade de disposi¢des procedimentais.

12 Sobre o0 ato de adjudicacao, em particular, com relevancia, veja-se Rui Mesquita
Guimaraes, “Da adjudicagao a celebragao do contrato: Reflexdes sobre a revisao ao
Cdédigo dos Contratos Publicos” in Revista de Contratos Publicos, Coimbra, n.17 (jun.
2018), p. 47-80.

13 Alvitra-se que a sindicabilidade jurisdicional do exercicio de poderes discricio-
narios é circunscrita, em regra, ao dominio da esfera da legalidade administrativa, por
respeito ao principio da separagao de poderes consagrado constitucionalmente no
artigo 111.° - cfr. a titulo meramente exemplificativa, o acérdao do Tribunal Central
Administrativo Sul, proferido no ambito do processo n.° 572/10.1BELSB, datado de
01.10.2020; acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, proferido no ambito do pro-
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Por seu turno, determina o artigo 70.2, n.° 6, do CCP, que a possibilidade
de exercicio da faculdade de adjudicagao acima do preco base deve estar
prevista no programa do procedimento’. Facilmente se compreende esta
exigéncia: trata-se de dar corpo as exigéncias de seguranca juridica no cer-
ne dos procedimentos concursais. Deve verificar-se um certo grau de certe-
za e fiabilidade nos procedimentos, em que os concorrentes ou candidatos
saibam razoavelmente, de antemao, com o que contar. De facto, este meca-
nismo podera ter impactos a nivel da conformacao das propostas, uma vez
que, como naturalmente convimos, nao serd indiferente para os candidatos
ou concorrentes, a possibilidade de adjudicagao acima do preco base: por-
ventura, a falta de mencgao da faculdade do mecanismo de adjudicacao aci-
ma do prego base podera, maxime, levar a que alguns potenciais interessa-
dos no procedimento desistam de avancar com a sua proposta por falta de
observancia do prego base, o que, de per si, reduz o leque da concorréncia.

Acresce que a previsao do mecanismo de adjudicagao acima do preco
base nas pecas do procedimento, e, portanto, em momento anterior a ela-
boragao das propostas dos eventuais concorrentes ou candidatos se impoe
por questoes de transparéncia e de publicidade. De resto, como consabido,
o principio da transparéncia e da publicidade sao dois vetores juridicos es-
senciais na contratagao publica, vertidos, desde logo, no artigo 1.°-A do CCP,
que sao verdadeiras normas juridicas, diretamente aplicaveis e invocaveis,
que refletem os valores que subjazem ao edificio normativo. Em particular, o
principio da transparéncia reflete a necessidade premente de eliminar atua-
cOes arbitrarias das Entidades Adjudicantes, bem como eliminar o risco de
favoritismo'®, mediante, designadamente, a instituicao de regras que exigem
a clareza, precisao e univocidade de todas as disposi¢gdes procedimentais’®.
Interligada com as exigéncias de transparéncia, claro esta, a publicidade, na

cesso n.° 032889, datado de 03-10-1996; entre outros, disponiveis em www.dgsi.pt.
Nao obstante, os atos praticados ao abrigo do exercicio de poderes discricionarios
sao judicialmente sindicaveis quando se trate de casos de erro palmar ou evidente —
cfr. acérdao do TCAN, proferido no ambito do processo n.® 02279/22.8BEPRT, datado
de 19.05.2023, a titulo exemplificativo.

14 Ressalve-se que por forga do Decreto-Lei n.° 36/2022 de 20 de maio, no seu artigo
5.2, e do Decreto-Lei n.° 67/2022, de 4 de outubro e do Decreto-Lei n.° 49-A/2023, de 30
de junho, nestes diplomas normativos, a obrigatoriedade de previsao da faculdade de
adjudicacao acima do preco base no programa do procedimento foi afastada, estando
as Entidades Adjudicantes autorizadas a langar mao daquele mecanismo.

5 Veja-se a este respeito, o0 acordao do TJUE de 16/04/2015, SC Enterprise Focu-
sed Solutions SRL, C-278/14.

6 Veja-se a este propdsito, o acérdao do TJUE de 29/04/2004, Comissao/CAS
Succhi di Frutta, C-496/99.
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acecao de que os participantes do procedimento devem ter acesso a todas
as decisdes procedimentais, numa légica de divulgagao ativa da informa-
¢ao, e também para o publico em geral'”. De modo que, cremos que a exigén-
cia de previsao do mecanismo de adjudicacao acima do preco nas pegas do
procedimento tem em vista eliminar qualquer suspei¢ao ou possibilidade de
arbitrariedade no uso de uma faculdade de carater excecional.

No mais, a faculdade de adjudicacao acima do preco base apenas é legal-
mente admissivel em procedimentos concursais cujo critério de adjudica-
cao seja multifatorial. Vale por isto dizer que, aos procedimentos concursais
Cujo preco seja o Unico aspeto submetido a concorréncia é-lhe vedada a
possibilidade de recorrer a este mecanismo. Segundo aponta José Duarte
Coimbra, tal opcao fica a dever-se “restricao esta que parece orientada a evi-
tar ou, pelo menos, a mitigar um pernicioso “efeito iman” no comportamento
dos operadores do mercado, isto €, a colagem de todas as propostas ao limiar
«adicionado» de +20% do preco base, sobretudo se se pensar nos casos, de
longe estatisticamente mais frequentes, em que o unico fator densificador do
critério de adjudicacao seja o prego”'®.

No mais, cremos que esta restricao se justifica em virtude da instabili-
dade que representaria, designadamente, na observancia das regras legais
fixadas para a construcao e aplicacao do modelo de avaliagao, em procedi-
mento concursal cujo unico fator do critério de adjudicacao seja o do preco.
Por outras palavras, a possibilidade de uso da faculdade de adjudicacgao
acima do preco base num procedimento cujo unico aspeto submetido a con-
corréncia é o preco poderia ter como efeito desvirtuar por completo o mode-
lo de avaliagao previamente fixado.

Acresce a isto que, e ja no campo da aplicagao concreta do mecanismo,
esta estara dependente de se verificar uma situagao de exclusao de todas
as propostas do concurso. Por outras palavras, para que a Entidade Adju-
dicante esteja legalmente autorizada a recorrer a faculdade de adjudicagao
acima do preco base, para além de esta ter de estar prevista no programa do
procedimento’®, é necessario que, da fase de analise das propostas, isto é,
da verificagao da observancia das formalidades e do conteudo da proposta,
resulte que o procedimento concursal fique deserto, por terem sido exclui-
das todas as propostas. O mesmo sera dizer que, basta que uma proposta
esteja em condicoes de ser admitida — ainda que, por forca da sua condigao

7 Basta, porventura, pensar na obrigatoriedade da publicidade de modificacoes
objetivas do contrato, por hipdétese, prevista no artigo 315.° do CCP.

8 in Arevisao do Cddigo dos Contratos Publicos de 2021, AAFDL Editora, 2021, p.
144-146.

' Em regra, COmMo vimos.
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de uUnica proposta admitida nao lhe seja aplicado o critério de adjudicacao
— para que a aplicacao da faculdade de adjudicagao acima do preco base
esteja legalmente afastada.

Ainda, a adjudicacao acima do preco base apenas podera incidir sobre
proposta cuja unica causa de exclusao é o desrespeito pelo prego base fi-
xado nas pecas do procedimento. Equivale a isto dizer que nenhuma outra
causa de exclusao podera verificar-se em relagao a proposta adjudicada ou
aquelas que venham a ser admitidas e consequentemente avaliadas para
efeitos de adjudicacao acima do preco base fixado até 20%.

Facilmente se compreende que assim seja, ja que na génese deste me-
canismo nao esta o “salvamento” sem mais das propostas, com vista a evi-
tar a desercao de um qualquer procedimento. Antes, subjaz a criagao deste
mecanismo a possibilidade de repescar propostas que, em face da verifica-
cao de determinadas e concretas circunstancias e circunstancialismos, de-
signadamente, de fatores externos e que nao se encontram sob o controlo
dos concorrentes ou candidatos — como sejam aqueles relacionados com
o mercado e conjuntura econdémica, politica e social — nao |lhes foi possi-
vel observar o preco base fixado. A proposta ou propostas admitidas para
reavaliacao devem ser suficientes e capazes de, em total observancia dos
aspetos nao submetidos a concorréncia, prosseqguir o Interesse Publico de-
finido no concurso.

Ainda, como supra se referiu, a violagao do prego base nao pode ser su-
perior a mais de 20%. Assim, no uso da faculdade de adjudicagcao acima
do preco base apenas poderao ser readmitidas as propostas que nao apre-
sentem qualquer outra causa de exclusao — salvaguardando a violagao do
preco base, claro esta — e que apresentem preco até ao maximo de mais de
20% do preco base. O mesmo sera dizer, em bom rigor, que a adjudicacao
s6 poderd incidir sobre uma proposta cujo preco se situe até ao patamar de
120% (inclusive) do prego base.

Por seu turno, o artigo 70.°, n.° 6 do CCP, determina, ainda, na sua alinea
b), que o prego da proposta a adjudicar (acima do prego base) deve respeitar
os limites previstos no n.° 4 do artigo 47.°%°. Dito de outro modo, o preco da
proposta a adjudicar nao pode ultrapassar os limites de valor maximo defini-
dos para cada procedimento, o que variara de acordo com o tipo de contrato
em causa. Naturalmente, esta restricao diz respeito somente aos concursos
nacionais, sem publicagao no JOUE.

20 Este preceito normativo dispde que “O preco base deve respeitar os limites de valor
até aos quais pode ser utilizado o tipo de procedimento em causa e 0s limites maximos de
autorizagdo de despesa do drgdo competente para a decisdo de contratar, se aplicaveis”.
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De igual modo, a adjudicacao acima do preco base apenas sera legalmen-
te admissivel se respeitados os limites legais de autorizagao de despesa do
orgao competente para a decisao de contratar, a existirem, o que tera de ser
aferido casuisticamente.

Nao obstante, para além da observancia dos limites legais de autorizagao
de despesa do 6rgao competente para a decisao de contrato, em termos
gerais e abstratos, o exercicio da faculdade de adjudicagao acima do prego
base apenas podera suceder-se se, em concreto, se verificar a existéncia
de autorizacao financeira de despesa para proceder a adjudicacao de uma
proposta pelo montante correspondente ao seu preco. Esta autorizacao fi-
nanceira da despesa pode ser originaria, isto & remontar ao inicio do proce-
dimento, ou superveniente, digamos assim, mediante a sua revisao ulterior.

Em suma, poderemos enunciar 0s seguintes pressupostos para aplicagao
do mecanismo de adjudicagcao acima do preco base:

1. Procedimento de concurso publico ou de concurso limitado por
prévia qualificagcao (com ou sem publicagao no JOUE);
2. Uso da faculdade previsto no programa do procedimento;

3. Carater de excecionalidade do mecanismo, cuja previsao deve es-
tar devidamente justificada e integrada por motivos de Interesse

Publico;

4. Aplicavel somente as situagoes em que o critério de adjudicacao é
multifatorial,

5. Exclusao de todas as propostas — potencial desercao do procedi-
mento;

6. Readmissao da(s) proposta(s) cuja Unica causa excludente é a
violacao do preco base;

7. Admissibilidade restrita as propostas cujo pregco que apresentem
nao seja superior ao prego base em mais de 20%;

8. Preco da proposta a adjudicar nao pode ser superior ao limite de
valor do procedimento;

9. Preco da proposta nao pode ser superior aos limites legais gerais
de autorizagao de despesa fixados para o 6rgao competente para
contratar; e,

10. Existéncia de autorizagao financeira da despesa.

Feita esta breve exposicao e enunciagao dos varios pressupostos do me-
canismo de adjudicagao do prego base, antevé-se, desde logo, que a aplica-
¢cao daquele suscita inUmeras questoes, designadamente, quanto ao modo
de operar a sua integragcao na dinamica procedimental definida no CCP, a
qual se apresenta rigida e pouco — ou quase nada — flexivel.
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De facto, tanto no que respeita aos procedimentos de concurso publico,
bem como nos procedimentos de concurso limitado por prévia qualificagao,
a tramitacao encontra-se definida no CCP, sendo a mesma sequencial e or-
denadamente organizada — como, de resto, se apresentam os procedimen-
tos administrativos em geral.

Assim, a introdugcao de um mecanismo como o de adjudicacao acima do
preco base levanta entropias naquela que é a tramitagao tida como normal
no ambito da contratagao publica.

De facto, a previsao do mecanismo de adjudicacao acima do preco base
deve ser, desde logo, ponderada nas decisoes iniciais de configuracao e
conformagao do procedimento — designadamente, na escolha do tipo de
procedimento, assim como na autorizagao de despesa, bem como a nivel da
sua previsao no programa do procedimento ab initio — tal como, exige-se a
articulagao deste mecanismo com o exercicio das competéncias do juri —
na fase de andlise e avaliacao das propostas — e do 6rgao competente para
a decisao de contratar — com a pratica do ato de adjudicagao.

Na presente, e por impossibilidade expositiva de abordar toda a tematica,
cingir-nos-emos a articulagcao do mecanismo de adjudicacao acima do pre-
¢o base com as competéncias do juri, nomeadamente, na fase de avaliagao
das propostas, tendo por mote a analise ao acérdao Tribunal Central Admi-
nistrativo Norte, datado de 15 de dezembro de 2023, proferido no ambito do
processo n.°1339/23.2BEPRT.

Il. DO MODELO DE AVALIAGAO E A SUA CONCATENAGAO COM A
FACULDADE DE ADJUDICAGAO ACIMA DO PREGO BASE

Apés a abordagem dogmatica levada a efeito quanto ao artigo 70.°, n.° 6,
do CCP, importa refletir sobre o impacto que aquele mecanismo pode ter no
modelo de avaliagao, numa leitura sistematica e unitaria do diploma norma-
tivo que rege estas matérias. Partiremos, entao, da consideragcao de que o
critério de adjudicagao, que terad de ser multifator — conforme determina o
preceito normativo — tem como um dos fatores o prego.

Era o que sucedia no caso patente no acérdao do Tribunal Central Admi-
nistrativo Norte?'. Em causa estava um procedimento de concurso publico
para a execugao de empreitada, no qual, ab initio, era prevista nas pegas do
procedimento, designadamente, no programa do procedimento, a faculdade
de adjudicacao acima do precgo base.

2 Proferido no ambito do processo n.° 1339/23.2BEPRT, datado de 15 de dezem-
bro de 2023.

11
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Em particular, e para o que aqui releva, o critério de adjudicacao fixado era
multifatorial, composto por dois fatores, o fator preco, com maior pondera-
cao (60%), e o fator qualidade (40%).

Sob este prisma, temos, entao, o cumprimento de trés dos dez requisitos
fixados para o exercicio da faculdade de adjudicagao acima do precgo base
— concurso publico, com a previsao no programa de procedimento daquele
mecanismo e o critério de adjudicacao multifatorial.

No mais, a previsao do mecanismo de adjudicacao acima do preco base es-
tava justificada, segundo a motivacao oferecida pela Entidade Adjudicante na-
quele procedimento, por razoes de interesse publico relacionadas com as con-
dicoes do mercado da construgao civil e com razoes de qualidade da despesa
publica. Em causa estaria, portanto, a conjuntura econémica relacionada com o
aumento exponencial dos prec¢os no setor da construcgao civil??, provocado quer
pela pandemia COVID-19, bem como o espoletar da Guerra da Ucrania.

Ainda, estava aquela Entidade Adjudicante devidamente autorizada para
efetivar aquela despesa, assim como, observou os limites legais gerais de
autorizacao de despesa fixados para aquele concreto 6rgao competente
para contratar.

Nao obstante, a Recorrente, concorrente no procedimento em causa, inten-
tou acao de contencioso pré-contratual na qual impugnou o ato de adjudica-
¢ao praticado, suscitando, entre o mais, a ilegalidade do modelo de avaliagao
no que concerne ao fator preco, designadamente, da formula matematica®,
tendo visto o seu pedido de anulacao do ato de adjudicacao indeferido pelo
Tribunal de 1.° instancia, o que deu origem a interposigao de recurso.

22 De ressalvar que o procedimento tera iniciado em 2023. Apraz, também, referir
que aquela conjuntura econémica foi, desde logo, reconhecida pelo préprio legislador,
designadamente, com a criagao e aprovagao do regime que rege a revisao extraordi-
naria de precos no Decreto-Lei n.° 36/2022, de 20 de maio, com aplicacao imediata
no ano de 2022, que veio a ser prorrogado até 31 de dezembro de 2023, por forga das
alteragdes impostas pelo Decreto-Lei n.° 49-A/2023, de 30 de junho.

23 Cumpre referir que é hoje entendimento unanime, quer da doutrina, quer da
jurisprudéncia, que assiste a faculdade aos concorrentes de impugnar ato de adjudi-
cacao com fundamento na ilegalidade de disposi¢des procedimentais, como sera o
caso da ilegalidade do modelo de avaliagao, nao obstante o disposto no artigo 101.°
e 103.° do Codigo do Processo nos Tribunais Administrativos (doravante CPTA), que
determina que o prazo de impugnacao de disposi¢goes procedimentais é de um més.
Entende-se, portanto, que o decurso do prazo de impugnagao de um més a contar do
conhecimento das pegas do procedimento nao determina a convalidagao daquelas,
as quais irao contaminar o ato de adjudicagao. Veja-se, neste sentido, Marco Caldei-
ra, Estudos sobre o Contencioso Pré-Contratual, AAFDL Editora, 2017, p. 203 e ss.;
acordaos do Supremo Tribunal Administrativo, processo n.° 0891/10, de 8 de feverei-
ro de 2011; processo n.° 0835/04, de 4 de agosto de 2004, entre outros.
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Para o efeito, veio a Recorrente arguir que a Entidade Adjudicante, ali
Recorrida, ancorada na possibilidade de adjudicagao acima do prego base,
elaborou férmula matematica para avaliagao do prego que se comporta de
modo insensivel a diferenciagcao de preco das propostas que se situem en-
tre o intervalo de -20% do prego base até ao prego base, subvertendo, dessa
forma, o critério de adjudicagao e a ponderagao dos fatores fixada.

Da analise perpetrada pela Recorrente, concluiu aquela que, a formula
matematica?4, que em concreto avalia as propostas no que concerne ao fa-
tor preco, apresenta uma curvatura que faz corresponder diferentes pontua-
¢coes consoante os valores da proposta. No entanto, no intervalo de valores
da proposta que é expectavel que os concorrentes situem as suas propos-
tas, isto é, entre -20% do preco base até ao preco base, as diferencas de
pontuacao entre as propostas nao sao significativas, pois que a férmula
matematica, nesse preciso intervalo, apresenta uma inclinagao praticamen-
te nula. Por outras palavras, a curvatura da formula matematica no intervalo
de precos entre -20% do prego base e o preco base é praticamente uma reta
com um declive insignificante, quase horizontal.

Em termos concretos, e sequndo expos a Recorrente, a apresentacao de
uma proposta com um preco inferior em um milhao de euros, representava uma
diferenca de pontuagao numa escala de 0 a 20 de apenas 3 décimas (0,3).

Por seu turno, advogou a Recorrente que, quando analisado o compor-
tamento da formula matematica em causa para os pregos das propostas
situados entre o preco base até +20% do prego base — atenta a possibili-
dade, como se disse, de adjudicacao acima do preco base estar prevista
no programa do procedimento — constatava-se que a curva da férmula se
apresentava mais acentuada, fazendo variar a pontuacao das propostas
proporcionalmente ao prego concretamente apresentado. In casu, e a titu-
lo meramente indicativo, tinha-se que para uma proposta apresentada com
preco de +20% do preco base a pontuacao era de 10 pontos, ao passo que
uma proposta apresentada com preco de +10% do preco base a pontuacgao
era de 15,777 pontos, numa escala de 0 a 20 pontos.

Em sintese, na 6tica da Recorrente, a formula matematica criada para
aquele concurso comportava-se de maneira distinta consoante os pregos
se situassem abaixo do preco base ou acima do preco base, sendo que, para
os precos apresentados abaixo do preco base, o comportamento da férmula
se mostrava insensivel a variagoes significativas de pregos, nao observan-

24 Tal como determina o artigo 139.°, n.° 3, do CCP, que estipula que “para cada
fator ou subfator elementar deve ser definida uma escala de pontuacgdo através de uma
expressdo matematica”, quando esteja em causa a avaliagao de fator quantitativo,
como é o caso do prego.
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do, portanto, a proporcionalidade e a correlacao entre a diferenca de precos
e a diferenca de pontuacao obtida, como sucedia para os precos situados
acima do precgo base.

Sustentou, portanto, a Recorrente, que a insensibilidade da formula mate-
matica as diferencgas de prego apresentadas pelos concorrentes, no interva-
lo de precos situado entre -20% do preco base e o preco base, que culminou
em pontuacgoes das propostas embora diferentes, muito préximas, era vio-
ladora do principio da concorréncia, vertido no artigo 1.°-A do CCP, porquan-
to desincentivava os operadores econémicos a apresentarem propostas de
precos diferentes e mais baixos. De igual modo, asseverou que aquela for-
mula matematica era, também, violadora do principio da boa administragao,
insito no artigo 5.°, n.° 1, do CPA, segundo o qual a Administragao Publica
deve pautar-se por critérios de eficiéncia e economicidade, devendo, face
ao critério de adjudicacgao, preferir as propostas com uma efetiva melhor
relagao custo/beneficio.

Ainda, arguiu que a insensibilidade da formula matematica as diferencas
de preco apresentadas culminou na subversao dos graus de ponderacao de
cada fator do critério de avaliagao. Isto é, se, em abstrato, a Entidade Adjudi-
cante tinha atribuido uma ponderagao maior ao fator pregco — de 60%, como
vimos — com a formula matematica em causa, o fator que diferenciava, em
bom rigor, as propostas, era o da qualidade e nao o do preco.

Por seu turno, e com relevancia para a presente, discreteou que o meca-
nismo previsto no artigo 70.2,n.° 6 do CCP é de natureza excecional, deven-
do o seu uso ser devidamente fundamentado, e pressupde como requisito
essencial que todas as propostas sejam excluidas, o que, de per si, inibe a
ponderagao do uso daquela faculdade na construcao da férmula, ja que no
caso de nao serem excluidas todas as propostas, o mecanismo de adjudica-
¢ao acima do prego base esta imperativamente afastado.

Dito de outra forma, considerou a Recorrente, atento o bloco de legalida-
de aplicavel, ser totalmente desprovido de sentido acomodar a possibilidade
(excecional) na férmula, uma vez que a mesma teria impacto na pontuagao
a atribuir as propostas que sejam apresentadas — como, de resto, se espe-
ra — abaixo do preco base. Isto por que, na sua acegao, devem ser distintos
o momento da construcao da formula — aquando da elaboragao das pecas
do procedimento, claro esta — e o da avaliacao das propostas, no sentido de
aplicagao da férmula fixada no procedimento as concretas propostas apre-
sentadas pelos diversos operadores econémicos.

Ademais, procurou descortinar que, da leitura do preceito normativo ver-
tido no artigo 70.°, n.° 6, do CCP, nem tampouco da interpretacao teleolo-
gica ou sistematica que se imprime daquele, em momento algum se pode
concluir que a faculdade de adjudicacao acima do preco base deve de estar
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acomodada no critério de adjudicacao ou nos modelos de avaliacao fixados,
mas somente que o uso dessa prerrogativa tem de estar previsto no progra-
ma de concurso.

Dito de outro modo, relativamente ao aresto “de acordo com o critério de
adjudicacao”, previsto in fine no n.° 6 do artigo 70.° do CCP, entende que o
legislador nao pretendeu ver acomodado este mecanismo no préprio critério
de adjudicagao ou no modelo de avaliacao propriamente dito, in casu, na
formula matematica que avalia o fator prego, mas somente, indicou 0 modo
como as Entidade Adjudicantes podem proceder a adjudicagao de uma pro-
posta acima do preco base.

Isto posto, considerou que a expressao “de acordo com o critério de adjudi-
cacao” pressupode que a Entidade Adjudicante avalie a proposta do concorren-
te desconsiderando que a mesma desrespeita o prego base fixado no concur-
so, isto &, que a avalie talqualmente o faria se o preco fosse abaixo da base.

Ora, por seu turno, veio a Entidade Adjudicante, na qualidade de Recorrida,
advogar que a férmula de avaliagao do fator preco atribuiu pontuagoes dife-
rentes consoante o preco proposto pelos concorrentes, nao valorizando os
precos por intervalos, assim como permitiu que os concorrentes competissem
entre si, de modo a oferecer o preco mais baixo possivel e obter mais pontua-
¢ao do que aqueles concorrentes que apresentassem precos mais elevados,
sem que a formula em causa influenciasse, de algum modo, a concorréncia.
Por outras palavras, procurou dilucidar que a féormula matematica adotada
nao colocou no mesmo limiar propostas com pregos diferentes, valorizando,
antes, com maior pontuagao as propostas de pregos mais baixos.

Defendeu a Recorrida, portanto, que o modelo de avaliagcao por si adotado
foi consentaneo com o critério de adjudicagao definido e respeitou, de forma
absoluta, os principios da boa administracao, da igualdade e da concorréncia,
bem como da proporcionalidade.

Concretizou, ainda, que estabeleceu aquela formula para desincentivar a
apresentacao de propostas de precgo que se situassem acima de 20% do precgo
base ou abaixo de 20% do prego base — quanto a estas ultimas, que poderiam
representar o comprometimento da viabilidade da execucao da empreitada
-, em observancia do principio da boa administragao, ja que, a data, o setor
da construgao civil enfrentava uma grande incerteza ao nivel dos pregos dos
materiais e de mao-de-obra. Evidéncia disto, segundo a Entidade Adjudicante,
foi a apresentagao de quatro propostas acima do pregco base e no intervalo
até 20% acima daquele, bem como, o facto de a Entidade Adjudicante, em
momento anterior, ter langado um procedimento para adjudicagao de contrato
com o mesmo objeto do concurso ora em causa e o mesmo ter ficado deserto
em virtude de todas as propostas terem sido excluidas com fundamento na
violacao do preco base.
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Assim, face a estas circunstancias, designadamente, a incerteza do mer-
cado, arguiu a Entidade Adjudicante que teve dificuldade em fixar um preco
anormalmente baixo, assim como, a obrigou a ter de ponderar, no modelo de
avaliacao, i.e., na formula matematica, a possibilidade de apenas serem apre-
sentadas propostas acima do preco base.

Propugnou, portanto, que a féormula foi assim elaborada por razdes de Inte-
resse Publico, relacionadas com a conjuntura econémica — a mesma motiva-
cao que fez prever a possibilidade de adjudicagao acima do pregco base — e a
necessidade de desincentivar propostas de prego muito baixo ou muito alto.

De igual modo, acrescentou que, por razdes de qualidade da despesa publi-
ca, procurou aquela Entidade Adjudicante incentivar a apresentagao de pro-
postas com boa qualidade técnica. Mais, que atento o preco base fixado no
concurso, bem como a proximidade de prego das propostas concretamente
apresentadas, com uma diferenca de percentagem pequena em relagao ao
preco base, o fator valia técnica diferenciou as propostas, mas sem que tal
desvirtuasse o critério de adjudicacao fixado. Na ética da Recorrida, a adogao
de um critério de adjudicagao com peso relativo de ponderagao de 40% da
valia técnica face aos 60% do preco permite que se diferencie as propostas de
acordo com a sua qualidade quando sejam apresentadas diferengas de precgo
pouco significativas, sendo que a percentagem do fator prego era sempre de
60%, independentemente do prego da proposta.

Espraiou, ainda, que o método de avaliacao do fator prego nao violou o princi-
pio da proporcionalidade, uma vez que a férmula em causa se revelou adequada
a apresentacao de propostas de preco diferente, promovendo a concorréncia
para os precgos situados entre -20% do prego base até ao prego base numa es-
cala daqueles entre 18,846 e 20 pontos. No seu ponto de vista, aquela férmula
mostrou-se, também, adequada para incentivar a apresentacao de pregco mais
baixo, mediante a atribuicao de maior pontuacao, e em simultaneo, desincen-
tivando a apresentagao de proposta de prego muito baixo ou muito alto, tudo
observando uma légica de promocao do interesse publico na obtencao de pro-
posta com qualidade e com prego compativel com a execugao da empreitada.

No mais, na acecao da Recorrida, a férmula talqualmente foi construida reve-
lou-se necessaria face as incertezas que afetavam o setor da construgao civil.

Ja a propdsito da acomodagao do mecanismo de adjudicagao acima do pre-
co base no préprio modelo de avaliacgao, i.e., na féormula matematica, referiu a
Recorrida que inexiste qualquer vicio assacavel aquela, porquanto nem o artigo
70.°,n.° 6 do CCP, nem tampouco qualquer outra norma legal afasta essa pos-
sibilidade. No mais, considerou que essa acomodacao, que se refletiu na escala
de avaliagao, nao violou a teleologia que subjaz ao mecanismo de adjudica-
cao acima do preco base, nao obstante a excecionalidade do mesmo, pois que
aquele mecanismo é aplicado de acordo com o critério de adjudicacao definido.
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Neste sentido, explanou a Recorrida que o artigo 70.°, n.° 6 do CCP nao
estabelece que, para o caso de propostas superiores ao preco base, deverao
ser utilizados outros critérios de adjudicagao, nem tampouco estabelece que
nao deve ser utilizada a formula de prego do critério de adjudicagao, antes
pelo contrario. Por outras palavras, a Recorrida sufragou o entendimento de
que, obrigando o CCP a que haja um sé critério de adjudicagao para cada
procedimento, consequentemente, torna-se obrigatério que a férmula de pre-
¢o acomode precos até 20% do preco base, assim como inferiores a este. A
leitura antonimica imporia a previsao de dois critérios de adjudicagao, isto &,
um para pregos acima do preco base e outro para precos inferiores ao preco
base, ou, em alternativa, que se ficcionasse que o preco base passou a ser o
que corresponda a 20% acima do prego base inicial.

Sintetizando, defendeu que facto de o critério de adjudicagao do procedi-
mento contemplar uma escala de pontuagao para propostas situadas acima
do prego base até mais 20% daquele preenchia a previsao da parte final do n.°
6 do artigo 70.° do CCP e a ratio daquela norma legal.

Feito este enquadramento, impoe-se, portanto, partir para analise da posi-
¢ao do Tribunal Central Administrativo Norte (doravante TCAN). Assim, e ante-
cipando, desde ja, o desfecho do recurso apresentado, o TCAN decidiu negar
provimento ao recurso interposto pelo concorrente, mantendo, assim, a de-
cisao de 1.° instancia, e consequentemente, o ato de adjudicagao praticado.

Para o efeito, e no que concerne, em particular, a avaliagao do fator precgo e
a o artigo 70.°, n.° 6 do CCP, considerou o TCAN que as propostas apresenta-
das, de acordo com a férmula matematica utilizada, foram objeto de pontua-
cOes diferenciadas consoante o prego proposto, atribuindo-se maior pontua-
¢ao quanto menor o prego e vice-versa, aderindo, portanto, a argumentativa
aduzida pela Recorrida.

No mais, reconhecendo que no intervalo de prego compreendido entre o pre-
co base e -20% desse prego base, a formula atribuia uma pontuagao entre os
18,846 e os 20 pontos, aquilatou que dai nao advinha qualquer violagao dos
principios supra enunciados, pois que as propostas de pre¢o naquele intervalo
obtinham pontuacgao diferente e sempre uma pontuagao superior aquelas que
se situam no intervalo de precos 20% acima do prego base. Sopesou, ainda, que
se afigura legitima e licita a opcao de atribuir 18,846 pontos a uma proposta no
limiar do preco base, para evitar que os concorrentes, dadas as circunstancias
do mercado, fossem atraidos por propostas de preco acima do precgo base.

Nao obstante aquiescer que é inegavel que as propostas cujo prego mais se
aproxima de menos 20 % do prego base acabaram por obter uma pontuagao
que nao é muito distanciada daquelas que se aproximem mais do prego base
estabelecido, contrapos o TCAN que a referida formula atribuiu a cada precgo
uma determinada pontuagao, atribuindo mais pontos as propostas de prego
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inferior ao prego base, e dentro do intervalo compreendido entre o prego base
e -20% do prego base, atribuindo mais pontos as propostas de preco mais
baixo. Neste sentido, aquilatou que a proposta de preco mais baixo garantiu
sempre e em qualquer circunstancia mais pontos que as de mais com prego
superior, permitindo, dessa forma, a diferenciagao das propostas de precgo di-
ferente, atribuindo mais pontos as de menor prego.

De igual modo, aderiu a tese sufragada pela Recorrida de que, no computo
geral da avaliagcao de uma proposta, a pontuacgao obtida no fator preco teria
sempre um peso de 60% na avaliagao final, e a pontuacgao atribuida no fa-
tor valia técnica teria sempre um peso de 40%, enveredando pela conclusao
de que, in casu, o prego teria sempre mais peso na avaliacao final do que a
valia técnica de cada proposta, porquanto aquela relagao nao varia. Referiu,
ainda, o TCAN, que sendo os pregos muito proximos, como se verificou, que,
naturalmente, a avaliagao do fator valia técnica era passivel de diferenciar as
propostas, sem que tal desvirtuasse o critério de adjudicagao ou ofender os
principios da boa administragao, concorréncia e igualdade.

Entendeu o TCAN, na linha do defendido pela Recorrida, que aquele modelo
de avaliagao instituido para o fator preco base tinha subjacente razdes de
interesse publico e de garantia de qualidade da despesa publica, o que justifi-
cava, por si, o incentivo de propostas de prego que se situassem no intervalo
entre o preco base e o limiar de 20% abaixo desse preco base, tudo em respei-
to e observancia do principio da boa administracao.

Por fim, chamado a escrutinar a legalidade da acomodacao do mecanis-
mo previsto no artigo 70.%, n.° 6, do CCP, i.e., de adjudicagao acima do preco
base, na préopria férmula avaliativa, questao inovadora atenta a recente alte-
racao legislativa, veio o TCAN pronunciar-se no sentido de que, e passamos a
citar, “a inclusdo do quantitativo respeitante ao prego até 20% acima do PB na
formula matematica do critério de adjudicagéo do fator Prego, é perfeitamente

compativel com a disciplina legal prevista no mesmo, tanto quanto se é certo
ser relativo ao objeto do contrato e corresponder a necessidades da entidade

adjudicante, ainda que a sua aplicacao efetiva fique dependente da verificacao,
no momento apropriado (na sequéncia da analise das propostas), dos pressu-
postos previstos no n.° 6 do artigo 70.° do CCP.” (destacado nosso).

Entendeu, portanto, o TCAN que, em face da possibilidade de adjudicacao
acima do precgo base prevista no artigo 70.°, n.° 6, do CCP, e atenta a concre-
taredacao daquele preceito legal, nada “impede que se inclua esse quantitati-
vo na formula matematica do critério de adjudicagao do fator Preco — ou seja,
que se avaliem os pre¢os acima do PB até ao referido limite de 20%”, ao que
acresceu que “essa construcao é perfeitamente compativel com o normativo
dos artigos 75.° e 139.° do CCP, uma vez que diz respeito ao objeto do contrato
e corresponde a necessidades da entidade adjudicante”.
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Aquilatou, ainda, que em face da indefinicao daquele artigo 70.°, n.° 6, do
CCP quanto ao modo de operar a avaliagao no caso de uso da faculdade de
adjudicagao acima do prego base, é de considerar que o legislador conferiu
liberdade as Entidades Adjudicantes de escolha do modelo de avaliacao e cri-
tério de adjudicacao que melhor satisfagam os interesses por si prosseguidos.

Vai, ainda, mais longe ao considerar que “uma vez que o CCP impée que
haja apenas um critério de adjudicagcdo para cada procedimento, torna-se

obrigatorio que a formula prevista para determinar a pontuacao a atribuir ao
preco acomode precos até 20% do preco base, assim como inferiores a este.”
(destacado nosso).

Em suma, nao olvidando que, de acordo com o concreto modelo de ava-
liacao do fator preco, a pontuacao prevista para os precos abaixo do preco
base apresentava pouca variagao e, portanto, que as pontuagodes a atribuir
ao fator prego eram, efetivamente, muito préximas, sendo, dessa forma, por
via da ponderagao do fator valia técnica se “estabeleceria de modo mais re-
levante na determinagdo do adjudicatario”, nas palavras do TCAN, ajuizou
aquele Tribunal que nenhuma ilegalidade seria de assacar ao modelo de
avaliacao do fator prego.

I11.1. - DA ANALISE (CRITICA) DO ACORDAO DO TCAN

Feita esta breve resenha dos meandros que subjazem a prolagao daquele
acoérdao, importa refletir sobre os contributos que aquele trouxe para o cer-
ne da presente recensao: analise do mecanismo de adjudicagao acima do
preco base.

Assim, a articulacao do mecanismo da adjudicacao acima do prego base
com a preponderancia do modelo de avaliagao nos procedimentos concur-
sais, convoca a interpretagao e aplicagao dos preceitos normativos verti-
dos nos artigos 70.°, n.° 2, al. d), e n.° 6, 74.°, 75.°, 139.°, todos da CCP, e a
sua concatenacao com os principios basilares da contratagao publica, tais
como o da concorréncia, o da igualdade, o da transparéncia e o da propor-
cionalidade, insitos no artigo 1.°-A, do CCP.

Dito isto, o ponto nevralgico incide sobre a construcao e aplicagao do mo-
delo avaliativo, que densifica o critério de adjudicagao, no que respeita, em
particular, a expressao ou formula matematica relativa ao fator prego. Tra-
ta-se, portanto, em primeira linha, de perceber como deve ser construido o
modelo de avaliagao, designadamente, como deve ser definida a amplitude
da performance avaliavel, isto é, o intervalo de precos que sao suscetiveis
de avaliagao. Ja num segundo momento, esta em causa percecionar como
deve ser aplicado aquele modelo de avaliagao, em particular, nas situagoes
em que a Entidade Adjudicante faca uso do mecanismo de adjudicagao aci-
ma do precgo base.
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Antes de mais, reforce-se que o momento de avaliacao das propostas
assume extrema relevancia no seio dos procedimentos concursais, revelan-
do-se como a pedra de toque daquele que é um dos principios basilares no
ambito da contratacao publica: o principio da concorréncia.

De facto, o modelo de avaliagao densifica e desenvolve o critério de adju-
dicacao, devendo diferenciar os fatores que decompdem aquele critério de
adjudicacao, por forma a que aqueles se complementem. E, de resto, o que
resulta da leitura conjunta dos artigos 74.° e 75.° do CCP.

Por conseguinte, a existirem subfactores, também estes deverao apresen-
tar um desenvolvimento coerente e l6gico dos fatores?s. Por outras palavras,
o modelo de avaliagao fixado pelas Entidades Adjudicantes deve respeitar e
ir ao encontro da ponderacao de cada fator ou subfator atribuida no critério
de adjudicacao. Mais, deve refletir o peso de ponderacao de cada fator, sob
pena de violacao dos principios da concorréncia e da igualdade?®.

Vale por isto dizer que os coeficientes de ponderacao dos fatores e sub-
factores devem articular-se segundo uma légica progressiva. Por outras pa-
lavras, os modelos de avaliagao deverao permitir a diferenciacao de todas
as propostas mediante a sua valoracao proporcional. Assim, os modelos de
avaliagcao definidos devem, por imperativo principialista, estimular a con-
corréncia, numa légica de economicidade, para permitir que as entidades
adjudicantes obtenham a adjudicagao de proposta que |lhes traga vantagem
econdémica — quer o critério de adjudicagao seja o da proposta economica-
mente mais vantajosa monofatorial ou multifatorial?’.

Em bom rigor, estando as Entidades Adjudicantes vinculadas a satisfagao
das necessidades publicas ao menor custo possivel, de acordo com a leitura

%5 Veja-se a este proposito o acordao do Tribunal de Contas-n° 1 /24.JAN.2012 - 12
S/PL - Recurso Ordinario n® 16/2011, bem como o acérdao do Tribunal Central Admi-
nistrativo Sul, proferido no ambito do processo n.° 1409/19.1BESNT, em 18-03-2021.

% Veja-se, neste sentido, o acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, profe-
rido no ambito do processo n.° 0167/18.1BELSB, datado de 18.09.2019, segundo o
qual “viola o principio da concorréncia e da igualdade concorrencial o critério que
praticamente anula o impacto concorrencial do “fator preco”, na referida ponderagao
minima de 60%", acrescentando que “a expressao matematica que visa dar execugao
a escala de pontuagao definida para o fator pre¢co nao pode contradizer o modelo de
avaliagao em que se integra”; na mesma linha, Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo
Esteves de Oliveira, asseveram que a “(...) formula ou expressdo matematica pode ser
qualquer uma, desde que seja racional e ndo contradiga o caderno de encargos e o
modelo de avaliagdo em que se integra (...)"- in Concursos e Outros Procedimentos de
Contratagao Publica, Almedina 2011, pags. 971/972.

27 Veja-se neste sentido os acérdaos do Tribunal de Contas n.° 18/2014, de
24.06.2014; n.° 17/2021, de 19.06.2021.
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conjunta do disposto nos artigos 42.°, n.°s 3 e 4, 74.°,75.°,132.2,n.° 1, ali-
nean) e 139.°, todos do CCP, estao aquelas vinculadas a promover a concor-
réncia, devendo o modelo de avaliagao estar balizado por este parametro.
Nesta linha, a desconsideracao de diferengas de preco no modelo de ava-
liacao apresenta-se como incompativel com o objetivo legal do critério de
adjudicacao®. Mas, mais, sublinhe-se, o modelo de avaliagao que observa o
principio da economia é aquele que nao so6 diferencia, mas primordialmente
valoriza diferencas de precos para menos, estando obstadas a avaliacao
que prefira pregos mais elevados?.

Atrevemo-nos a dizer que o modelo de avaliacao que nao efetue uma gra-
duagao proporcional das propostas subverte o critério de adjudicacao, tal-
qualmente plasmado no artigo 74.°, n.° 1, do CCP, que se prende com sele-
cionar a proposta mais vantajosa®.

Ora, no que respeita, em particular, ao modelo de avaliacao do fator preco,
que se expressara, em regra, por formula matematica, cabe as Entidades
Adjudicantes a fixagao de um valor maximo, isto é, o designado preco base,
que define a amplitude de performance avaliavel. Assim, os concorrentes
irao competir até aquele valor, com vista a apresentarem o prego mais baixo
e o contrato ser-lhes adjudicado. Dito de outro modo, a partir daquele valor
maximo, isto &, do prego base, inexiste concorréncia.

Assim, o preco base deve ser estipulado de modo realista, atendendo a
conjuntura do mercado em que o procedimento é langado, para que se fo-
mente a competitividade entre os operadores econémicos que concorrem e
se encontre a proposta que melhor satisfaca o Interesse Publico.

Entendemos, na linha do sobredito, que nao basta — nao é suficiente para
que se cumpra estritamente a lei e o acervo principialista — que a férmula
pontue com diferente pontuagao as propostas que apresentem precgos dife-
rentes. Antes, a pontuacao a atribuir tem de ser feita de acordo com o princi-
pio da concorréncia que dita que a variacao de pontuacao tem de ocorrer de
modo proporcional, valorizando as propostas que apresentem pregos mais
baixos em detrimento daquelas que apresentem precos mais altos.

Em suma, do que se adiantou, esquematicamente temos, no que concer-
ne ao modelo de avaliagao do fator prego, a construir pela Entidade Adjudi-
cante, aquele deve:

2 Veja-se a este proposito o acérdao do Tribunal de Contas n.° 27/13, de
05.11.2019.

2 Veja-se a este proposito o acérdao n.° 27/2013- 05.nov-1.2S/SS.

30 Veja-se a este propdsito o acérdao do Tribunal de Contas n.° 21/2019, de
02.07.2019, 1.2 Secgao — SS.

21



ANA RITA DA SILVA PEREIRA

a. Observar o critério de adjudicagao fixado, constituindo um desdobra-
mento do mesmo;

b. Refletir o grau de ponderagao atribuido pela Entidade Adjudicante
aquele fator;

c. Estimular a concorréncia mediante:
I.  Atribuicaodepontuacaodiferenteconsoanteoprecodaproposta;
ii. A pontuacao ser atribuida de um modo proporcional;

iii.  Valorizaraspropostasdeprecomaisbaixoemdetrimentodaspro-
postas de pregco mais alto.

d. Fazer depender a pontuacao a atribuir dos concretos atributos das
propostas a apresentar, com excecao dos da proposta a avaliar (139.°,
n.° 4, do CCP)®",

A questao que se coloca ora é, portanto, a de saber, atentas as regras
que a elaboracao do modelo de avaliagao deve observar na generalidade,
como se compatibiliza a previsao do mecanismo de adjudicagao acima do
preco base com aquelas exigéncias legais. Por outras palavras, pretende-se
perceber se é legal a acomodagao do mecanismo de adjudicagao acima do
preco base no préprio modelo avaliativo, atendendo a dois pontos que supra
se anteviu: por um lado, tendo em consideragao a amplitude de performance
avaliavel, isto &, o valor maximo a partir do qual inexiste concorréncia; por
outro lado, a excecionalidade do mecanismo propriamente dito.

De acordo com o entendimento sufragado pelo TCAN no acérdao sobre-
dito, nao resulta da lei qualquer restricao a acomodag¢ao do mecanismo de
adjudicagao acima do prego base no modelo de avaliagao do fator prego.
Antes, considerou aquele Tribunal que é perfeitamente compativel com o
bloco de legalidade aplicavel que as Entidades Adjudicantes incluam, des-
de logo, esse quantitativo (acima do preco base) na férmula matematica e,
que, portanto, as propostas que se situem acima do preco base possam ser
avaliadas pela mesmissima férmula matematica que avalia as propostas
abaixo do prego base. Ressalvou, no entanto, que a aplicagao efetiva do me-
canismo depende da verificagcao dos pressupostos fixados na lei.

A este respeito, apraz-nos dizer, desde logo que, nao obstante estar pre-
visto nas pecas do procedimento a faculdade de langcar mao do mecanismo

31 Esta exigéncia vem no sentido de observar a regra de que a avaliagao deve ser
feita tendo por referéncia o modelo de avaliagao e a concreta proposta, e nao propos-
tas entre si.
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do artigo 70.°, n.° 6, do CCP, cremos que nunca poderia tal faculdade intro-
duzir entropia na férmula matematica avaliativa.

No nosso entendimento, o bloco de legalidade aplicavel permite a aco-
modacao, ab initio, do mecanismo de adjudicagcao acima do preco base no
modelo de avaliagao do fator pregco, como, de resto entendeu o TCAN. No
entanto, salvaguarde-se que da leitura do preceito normativo vertido no ar-
tigo 70.°, n.° 6, do CCP, nem tampouco da interpretagao teleolégica ou sis-
tematica que se imprime daquele, em momento algum se pode concluir que
esta faculdade tem, obrigatoriamente, de estar acomodada no critério de
adjudicacao ou nos modelos de avaliagcao fixados, mas somente que o uso
dessa prerrogativa tem de estar previsto no programa de concurso. Uma vez
mais, alvitra-se que este mecanismo assume feicao excecional, pelo que, no
caso de o mesmo ser acomodado ab initio, devem as Entidades Adjudican-
tes assegurar-se da excecionalidade do mesmo.

Destarte, e salvo melhor opiniao, a acomodag¢ao do mecanismo de adjudi-
cagao acima do preg¢o base — permitindo a Entidade Adjudicante que avalie
propostas acima do preco base — nao se confunde com a situacao patente
no acordao do TCAN. Isto por que, uma questao é a possibilidade de avalia-
cao daquelas propostas, outra, bem diferente, parece-nos, é a definicao de um
comportamento da férmula para os precos abaixo do prego base e um outro
comportamento da mesma férmula para os precos acima do preco base.

Na nossa opiniao, é totalmente desprovido de sentido acomodar a possi-
bilidade (excecional) de adjudicacao acima do prego base na férmula, quan-
do aquela tenha impacto na pontuacao a atribuir as propostas que sejam
apresentadas — como, de resto, se espera — abaixo do prego base.

Recorde-se que, no acérdao em andlise, facilmente se vislumbrava — o
que, de resto, tampouco foi negado pela Recorrida ou pelo TCAN — que a for-
mula se comportava de forma distinta consoante estivéssemos perante pro-
postas de preco abaixo do preco base e propostas de prego acima daquele.
Mais, nao s6 o comportamento da férmula era distinto — o que nos leva a
concluir que, em bom rigor, estariamos perante duas formulas matemati-
cas numa s6 — como, acima do preco base a férmula permitia graduar as
propostas de forma proporcional, fazendo variar a pontuagao segundo uma
I6gica progressiva, o que nao sucedia para os prec¢os abaixo do preco base.

No mais, mencione-se que o n.° 6 do artigo 70.°, do CCP, tao-s6 dispde que
pode o érgao com competéncia para contratar adjudicar a proposta acima
do preco base “de acordo com o critério de adjudicacdo”. Cremos que o que
quer significar o legislador tem de ver nao com a hipdtese de acomodar este
mecanismo no proprio critério de adjudicagao ou no modelo de avaliagao
propriamente dito, in casu, na formula matematica que avalia o fator preco,
mas sim, com o modo como a entidade demandada pode adjudicar a uma
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proposta acima do preco base, que ha de ser mediante a aplicacao do crité-
rio de adjudicacao previamente definido.

Dito isto, no que concerne a aplicagao do mecanismo de adjudicacao aci-
ma do prec¢o teremos o seguinte em sede de Relatoério Final, e, portanto apés
o exercicio do direito de audiéncia prévia dos concorrentes:

1. Identificacao das propostas excluidas por violagao do prego base;

2. Avaliagao daquelas propostas e sua ordenagao, de acordo com o cri-
tério de adjudicacao;

3. Averiguacgao do respeito pelos limites previstos no artigo 47.°, n.° 4,
do CCP;

4. Proposta de adjudicagcao ao 6rgao com competéncia para contratar.

Isto posto, entendemos que a expressao “de acordo com o critério de adju-
dicacao” pressupoe que o Juri avalie a proposta do concorrente desconside-
rando que a mesma desrespeita o prego base fixado no concurso, isto é, que
a avalie talqualmente o faria se o preco fosse abaixo da base.

Por tudo o quanto foi dito, somos do entendimento de que o mecanismo
previsto no artigo 70.°, n.° 6, do CCP, influencia, somente, no que respeita a
escolha do procedimento e na autorizacao da despesa, e posteriormente, no
momento de anadlise e avaliagao das propostas, mais concretamente, na des-
consideracgao da violagao do prego base, nao podendo justificar a construgao
de uma férmula que se comporte de forma distinta para pregos abaixo do
preco base e acima do prego base nos moldes como sucedia naqueles autos,
isto é, de modo nao proporcional para as propostas abaixo do prego base.

IV. CONCLUSAO

Do que supra se adiantou, facilmente se vislumbra que varias sao as
questoes que a faculdade de adjudicacao acima do prego base levanta, de-
signadamente, no que concerne a elaboragcao do modelo de avaliagao do
fator prego e a sua concreta aplicagao.

Reitera-se que este mecanismo assume carater de excecionalidade, nao
devendo, portanto, ser usado como valvula de escape para uma incorreta ou
irrealista definicao do preco base.

De igual modo, no nosso entendimento, a previsao deste mecanismo nao
podera justificar a adogao de modelos de avaliagao que subvertam o critério
de adjudicacao ou que nao incentivem a concorréncia entre 0s varios opera-
dores econdmicos.

A prossecugao do Interesse Publico pelas Entidades Adjudicantes, cons-
titucionalmente imposta, determina que a elaboragao dos modelos de ava-
liagao e o uso de faculdades como a de adjudicagao acima do preco base
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tenha em vista, invariavelmente, a obtencao da melhor proposta, i.e., da pro-
posta economicamente mais vantajosa, em total respeito e observancia do
bloco de legalidade aplicavel.
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