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DECISAQ N.° 12/FP/2011

O Tribunal de Contas, em sess&o ordinaria de 15 de Setembro de 2011, da Secgio Regio-
nal da Madeira, apreciou o contrato da empreitada de construgdo do “caminho agricola do
tintureiro - Machico”, outorgado, em 24 de Maio de 2011 entre a Camara Municipal de
Machico e a empresa “Somague — Engenharia Madeira, S.A.”, pelo preco de 1 494 999 98€
(s/IVA).

| -Os FAaCTOS

Com interesse para a analise do processo vertente, cumpre destacar os factos a seguir
elencados:

a) Por anuncio publicado no Diario da Republica, 11 Série, n.° 183, de 20 de Setembro de
2010, a Camara Municipal de Machico, doravante designada por CMM, langou um con-
curso publico para a realizagéo da empreitada de construgio do “caminho agricola do tin-
tureiro — Machico”, com o prego base de 2 008 000,00€, ndo incluindo o IVA.

b} No ponto 11. do programa do procedimento a edilidade estabeleceu requisitos minimos
de capacidade técnica que os concorrentes deviam preencher, a seguir indicados:

() Ter iniciado e concluido pelo menos 1 (uma) empreitada, nos dltimos 3 (trés)
anos, de montante iqual ou superior ao Prego Base, enquadrada na 1.2 sub-
categoria da 1.2 Categoria, nos termos da Portaria n.° 19/2004, de 10 de Janeiro;

(ii) O Director de Obra devera fer o grau de licenciado em Engenharia Civil ou Enge-
nheiro Técnico Civil, com experiéncia minima de 5 (cinco) anos;

(i) O Encarregade Geral devera possuir experiéncia minima de 5 (cinco) anos em
obras, tendo participado enquanto tal, nos ditimos 5 (cinco) anos, em pelo menos
1 (uma) empreitada de montante igual ou superior ao Pre¢o Base, enquadrada na
1.2 subcategoria da 1.2 Categoria, nos termos da Portaria n.° 19/2004, de 10 de
Janeiro.

¢) O ponto 12.1.3. da mesma peca processual identifica como elementos relativos aos
aspectos ndo submetidos a concorréncia (condi¢des da proposta):

¢ A declaragdo do concorrente que ateste o cumprimento dos requisitos minimos
estabelecidos no ponto 11. (vide o ponto 12.1.3.1)

¢ E o prazo de execugao (cfr. o ponto 12.1.3.2).

d) Noutro &mbito, o ponto 9.3 do mesmo programa exigia aos concorrentes, como condicdo
sine qua non para efeitos de admissio ao concurso, a titularidade de alvara de constru-
¢ao ou titulo de registo emitido pelo Instituto da Construcdo e do Imobiliario, 1.P. (INCI),
contendo as seguintes autorizagbes:
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+ A 1.2 subcategoria da 1.2 categoria da classe correspondente ao valor global da
proposta;

¢ A 2.2 subcategoria da 1.2 categoria, a 5.2 subcategoria da 2.2 categoria, e a 13.2
subcategoria da 5.7 categoria, nas classes correspondentes aos valores dos fraba-
lhos especializados que lhes respeitem.

e) Através da Acta n.? 1/2010, de 4 de Outubro, o jari do concurso, nomeado por delibera-
¢do camararia de 15 de Julho de 2010, no uso da competéncia delegada pela CMM na
mesma data, veio proceder a correcgdo do ponto 9.3 do programa do procedimento, pas-
sando a exigir-se:

¢ A 1.2 subcategoria da 2.2 categoria da classe correspondente ao valor global da
proposta;

+ A 5.2 subcategoria da 2.2 categoria e a 2.2 subcategoria da 5.2 categoria, nas clas-
ses correspondentes aos valores dos trabalhos especializados que lhes respeitem.

f) Esta alteracéo foi divulgada através de aviso rectificativo publicado no Diario da Republi-
ca, Il Série, n.° 194, de 6 Outubro de 2010.

g) No dia 21 de Outubro de 2010, por intermédio da Acta n.® 3/2010, o jari prestou o escla-
recimento que se passa a citar: “Dada a alteracéo efectuada nas classes do alvara, pres-
supbe-se que a experiéncia requerida como requisito minimo de capacidade técnica tam-
bém se deva adequar a classe de alvara efectivamente solicitada. Assim, o requisito
minimo de capacidade técnica solicitado no ponto 11 do Programa de Procedimento
devera ser, em fudo o que se refere a 1.7 subcategoria da 1.7 categoria, entendido como
1.2 subcategoria da 2.7 categoria, o que era ostensivo, uma vez que, tratando-se de obras
de natureza diferentes (edificios vs estradas) pressupbe-se que os interessados ja esta-
riam cienfes do mesmo”.

h) Esclarecimento que a CMM divulgou através da publicagdo na plataforma acinGov, no dia
21 de Qutubro de 2010, as 15H09, e no Diario da Replublica, 1l Série, n.® 206, de 22
Outubro de 2010, tendo o prazo de entrega das propostas sido prorrogado para o dia 2
de Novembro de 2010.

i) No dia 2 de Novembro de 2010, data limite para entrega das propostas, o concorrente
Itho-Construgfes, S.A /HabitAmega, Ld.?, através de carta reqistada com aviso de recep-
¢ao, solicitou ao jari a apreciacio da sua proposta, entregue na referida plataforma acin-
Gov em 21 de OQutubro de 2010 as 12h38, pedido que “(...) vem na sequéncia da vossa
alteragdo do requisito minimo de capacidade técnica solicitado no ponfo 11 do Programa
de Procedimento da 1.2 subcategoria da 1.2 categoria para a 1.2 subcategoria da 2.2 cate-
goria, conforme descrifo na acta n.° 3/2010, disponibifizada na plataforma acinGov no dia
21-10-2010 as 15H09 hrs.

Dado, termos conhecimento desta rectificacdo apos a entrega da proposta e ja quase no
prazo limite de entrega da mesma e considerando que ambas as empresas do consorcio
despenderam recursos humanos e financeiros para a elaboracdo da referida proposta,
agradecifamos a aceitagdo da nossa proposta ou a devolugdo, no minimo, do valor pago
pela disponibilizacéo das pegas do concurso, de acordo com o art.® 134.° alinea d), do
CCF”.
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i} A proposta do agrupamento de empresas llho-Constructes, S.A /Habitdmega, Ld.2, cifra{}-’l
va-se nos 1 760 255,30€ (s/IVA).

k) Saliente-se que, em caso de empate apods aplicagdo da formula que integra o modelo de
avaliagao insito ao critério de adjudicacdo adoptado, o critério de desempate serd o do

mais baixo pre¢o. Continuando a verificar-se empate, o critério de desempate sera o da
proposta apresentada primeire.

1) No relatério preliminar, datado de 21 de Margco de 2011, o jlri do concurso deliberou
exclur o concorrente n°® 1 - agrupamento de empresas Ilho-Construcdes,
S.A./Habitamega, Ld.?, nos termos da alinea o) do n.° 2 do art.° 146.°, conjugado com a
alinea b) do n.° 2 do art.° 70.° do CCP, por ndo cumprir o requisito minimo de capacidade
técnica definido no ponto 11 do Programa do Procedimento.

m)QO critério de adjudicacgfo, fixado no ponto 17. do programa do concurso, era o da propos-

ta economicamente mais vantajosa de acordo com o modelo de avaliagéo das propostas
constante no Anexo il, e que se passa a reproduzir:

ANEXO Ii
MODELO DE AVALIAGAO DAS PROPOSTAS

1.Critério de Adjudicagdo
A adjudicagéo & feita segundo o critério da proposta economicamente mais vantajosa, para
a entidade adjudicante tendo em conta os seguintes factores e subfactores, por ordem
decrescente de importancia, com a seguinte ponderacéo:
Factores Ponderacio

a) Preco proposto 40%

b) Valia técnica da proposta 60%

2. Preco Proposto

Ao critério do Pregco Proposto sera atribuida uma pontuacdo de até 10 valores, de acordo
com a seguinte expresséo:

PP=(1-_Pi__)x10

(PB + Pi)
PP — Pontuacao do factor preco

PB — Preco base definido para o procedimento

Pi — Prego da proposta em analise
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3. Valia técnica da proposta

3.1 - Memoria Descritiva

O subfactor "Meméria Descritiva” terda uma ponderacao de 35% e sera avaliado numa escala
de 1 a 10, da seguinte forma:

1 a 4 pontos — incompleta, genérica, nao satisfazendo os aspectos essenciais exigi-
veis de adaptacio a empreitada. Que revele deficiente articulagdo com a nota justifi-
cativa do prego proposto, a lista de pregos unitarios, o plano de trabalhos, ¢ plano de
mao-de-obra e o plano de equipamentos, apresentando eventualmente pequenas
incorrecgdes;

5 a 8 pontos — simplificada, satisfazendo os aspectos essenciais exigiveis de adap-
tacdo & empreitada. Elaborada de modo pouco extensivo, revela articulagcido com a
nota justificativa do preco proposto, a lista de precos unitarios, o plano de trabalhos,
o plano de mao-de-obra e o plano de pagamentos;

9 a 10 pontos — completa, correctamente elaborada e desenvolvida, discrimina a
intervencao, relaciona o planeamento da obra com as diversas componentes do pro-
jecto, revela conhecimento da area de interven¢éo em toda a extensdo, das diversas
componentes do projecto nas diferentes especialidades e das exigéncias legais e
regulamentares, € do projecto, no tratamento de residucs e em todos os aspectos
relativos as questdes ambientais.

3.2 — Programa de trabalhos

O subfactor “Programa de trabalhos” terd uma ponderagio de 35% e sera avaliado numa
escala de 1 a 10, da seguinte forma:

1 a 4 pontos — incompleto, genérico, ndo traduz o desenvolvimento da empreitada ao
longo do prazo de execucdo nem indica claramente os periodos de realizagao dos
diferentes tipos de trabalhos;

5 a 8 pontos — correctamente elaborado, ndo traduz exaustivamente o desenvolvi-
mento da empreitada ao longo do prazo de execugao, ou ndo indica claramente os
periodos de realizacio dos diferentes tipos de trabalhos;

9 a 10 pontos — completo, traduz exaustivamente o desenvolvimento da empreitada
ao longo do praze de execuc¢ao, indicando claramente os periodos de realizagio dos
diferentes tipos de trabalhos.

3.3 - Adequacao dos planos de mao-de-obra e de equipamento ao plano de trabalhos

O subfacter “Adequacgio dos planos de mio-de-obra e de equipamento ac planc de traba-
thos” tera uma ponderacao de 30% e sera avaliado numa escala de 1 a 10, da seguinte for-

ma.

1 a 4 pontos — incompleto, ou demasiado genérico na indicacdo da quantidade e
qualificacdo do pessoal a utilizar, bem como no tipo de equipamento e o periodo de
utilizacdo do mesmo, no desenvolvimento de toda a empreitada ao longo do prazo
de execucao;
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e 5 a 8 pontos — correctamente elaborado, indica de modo sucinto a quantidade h
qualificagdo do pessoal a utilizar e traduz, com algumas omissées, o tipo de equipa-
mento e o periodo de utilizagdo, a utilizar no desenvolvimento de toda a empreitada
ao longo do prazo de execugao,

¢ O a 10 pontos — completo, indica exaustivamente a quantidade e a qualificacao do
pessoal, o tipo de equipamento e o periodo de utilizagdo, a utilizar no desenvolvi-
mento de toda a empreitada ac longe do prazo de execucao.

3.4 — Valia Técnica da proposta, obtém-se pela seguinte formula:

Ao critério da Valia Técnica da proposta sera atribuida uma pontuacédo de até 10 valores,
de acordo com a seguinte expressio:

VTP=0.35 x MbDi + 0.35 x PT+ 0.3 x AP’s

1. Classificagdo Final

A proposta mais vantajosa sera a que coiresponder a4 média ponderada mais elevada, ou
seja, a média que se aproxima mais do valor 10.

Assim resulta que a Classificagao Final obtém-se pela seguinte formula
CF =(0.40 x PPi + 0.60 x VTi)

CF - Classificacio final da proposta em analise
PPi — Pontuacgao do factor prego da proposta em analise
VTi — Valia técnica da proposta em analise

Em caso de empate apés aplicagcdo da formula acima, o critério de desempate sera o do
mais baixo prego. Continuando a verificar-se empate, o critério de desempate sera o da pro-
posta apresentada primeiro.

n) Por for¢a do antecedentemente exposto, a CMM foi solicitada, em sede de verificagéo
preliminar:

» A enquadrar nas normas plasmadas no CCP que disciplinam o concurso publico, pro-
cedimento que antecedeu a outorga do presente contrato, a exigéncia feita aos poten-
ciais interessados, dos varios requisitos minimos de capacidade técnica, conforme se
extrai do ponto 11. do programa do concurso.

» A informar em que momento a empresa adjudicataria designou o director da obra e o
encarregado geral e apresentou os documentos comprovativos dos requisitos exigiveis
no ponto 11.1., (i) e (iii) do programa do procedimento.

» A elucidar por que motivo o modelo de avaliagdo das propostas fixado no Anexo [l do
programa do procedimento, em desenvolvimento do critério de adjudicacdo da propos-
ta economicamente mais vantajosa assente no ponto 17. daquela peca processual,
néo observa os preceitos normativos insitos nos art.® 132.°,n.°1, al. n), e 139.°, n.* 2,
3 e 5, do CCP, designadamente no que toca a escala valorativa definida para os sub-
factores que compdem o factor “Valia técnica da proposta”, uma vez que, para esse
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efeito, a entidade adjudicante limitou-se a recorrer a expressées sem as densificar, tais

como “incompleta” ou “incompleta”, “genérica”, “simplificada”, “deficiente articulacdo”,
“correctamente efaborada” e “desenvolvida’.

0) Em resposta, a coberto do oficio n.® 3506, datado de 9 de Agosto de 2011, e no que &
primeira questdo concerne, veio a Edilidade dizer que: “Dadas as especificidades da
obra a executar, o Municipio de Machico fixou, nos fermos do n.° 4 do artigo 132.° do
Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), requisitos minimos de capacidade técnica, da
equipa de trabalho a afectar a obra, a que os concorrentes deveriam vincular-se. Mais
informamos que tais requisitos ndo foram considerados na avaliagéo das propostas”,

No tocante 4 segunda questao, informou que “A empresa adjudicatéaria designou o direc-
for da obra e o encarregado geral aquando da apresentacdo da proposta, a 02-11-2010,
tendo apresentado os documentos comprovativos dos requisitos exigiveis aquando da
apresentagéo dos documentos de habilitagcdo, que ocorreu em 29-04-2011",

No que concerne a terceira daquelas questdes, alegou o seguinte: “Considerando o
disposto na alinea n) do n.° 1 do artigo 132.° do CCP, foi estabelecido um modelo de ava-
fiag&o de propostas no qual se procurou densificar da methor forma o modo de avaliagdo
do factor valia técnica da proposta. Ainda que as expressées «incompleta», «genérica»,
«simplificada», «deficiente articulagdo», «correctamente elaborada» e «desenvolviday,
atendidas isoladamente possam indiciar algum grau de subjectividade, consideramos
que, afendidas no computo geral da densificacéo de cada um dos sub-factores, conforme
resulta dos pontos 3.1 a 3.3 do Modelo de Avaliagdo das Propostas, as mesmas séo con-
textualizadas, cumprindo os preceitos normativos, estabelecendo-se ainda as respectivas
ponderagbes e escala de pontuagdo. No ponto 3.4 do Modelo de Avaliagdo das Propos-
tas estabelece-se a expressdo matemética para avaliagdo do factor «Valia Técnica da
proposta» e no ponto 4 estabelece-se a expressdo matemadtica para avaliagdo da propos-
ta no seu todo.

Na fase de apresentacdo de propostas nenhum interessado levantou quaisquer questoes
sobre 0 Modelo de Avaliagdo das Propostas, tendo o Jiri, aquando da andlise das pro-
postas apresentadas, procurado objectivar a sua avaliagdo, ndo tendo nenhum concor-
rente deduzido oposigdo, ndo se considerando ter sido cometida qualquer irregularidade.”

p) Porém, como persistiram algumas duvidas, foi o processo novamente devolvido a CMM,
desta vez pelo Despacho n.° 19/FP/2011, proferido pelo Senhor Conselheiro a 29 de
Agosto passado, a fim de o Municipio de Machico:

v" Explicitar por que motivo nédo optou pela modalidade de concurso limitado por prévia
qualificacdc se pretendia confinar a admissido ac procedimento a entidades que
preenchessem requisitos minimos de capacidade técnica, porquanto as normas plas-
madas no CCP que disciplinam o procedimento que antecedeu a outorga do presente
contrato ndo permitem que as entidades adjudicantes possam proceder a esse ipo de
exigéncia no ambito do concurso pablico.

¥’ Esclarecer porque razo a firma “Somague —~ Engenharia Madeira, S.A.”, nao foi
excluida pelo juri do concurso por nao cumprir o requisito minimo de capacidade técni-
ca definido no ponto 11. do Programa do Procedimento, a comprovar por mera apre-
sentacdo de uma declaragdo do concorrente (vide o ponto 12.1.3.1 do referenciado
Programa), a semelhanca do que sucedeu com o agrupamento de empresas /lho-
Construgbes, S.A./Habitdmega, Ld.? uma vez que da proposta daquela sociedade néo
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consta qualquer declaracéo com esse teor nem quaisquer outros elementos que per-
mitissem comprovar a titularidade do requisito minimo exigido.

g) Ao que a Autarquia contrapds nos seguintes termos:

“0 Municipio de Machico optou pela modalidade de concurso piblico e ndo pelo concurso
limitado por prévia qualificagéo para a formagéo do presente contrato na medida em que
néo pretendia proceder & qualificagdo dos concorrentes. A fixagéo de requisitos minimos
de capacidade técnica prevista no Programa de Procedimento destinava-se essencial-
mente a garantir um nivel minimo de experiéncia em obras do mesmo tipo a que 0s con-
correntes deveriam vincular-se, ndo sendo tal experiéncia sujeita a qualquer tipo de apre-
ciagdo/avaliagdo.”

Ja “O concorrente Somague — Engenharia Madeira, S.A., ndo foi excluido ao procedimen-
fo uma vez que apresentfou todos os documentos soficitados no Programa do Procedi-
mento, nomeadamente da declaragdo de cumprimento do requisito de capacidade técni-
ca, conforme consta do ficheiro no CD em anexo”, o que de facto se comprova através da
analise do referido ficheiro.

Il - O DIREITO

I. Conforme se fez alusdo na antecedente alinea b), a CMM estabeleceu requisitos mini-
mos de capacidade técnica no ponto 11. do programa do procedimento que os concor-
rentes deviam preencher, que se reconduzem aos seguintes aspectos:

(i) Ter iniciado e concluido pelo menos 1 (uma) empreitada, nos dltimos 3 (trés) anos,
de montante iqual ou superior ao Prego Base, enquadrada na 1.2 sub-cafegoria da
1.2 Categoria, nos termos da Portaria n.° 19/2004, de 10 de Janeiro;

(i} O Director de Obra dever§ ter o grau de licenciado em Engenharia Civil ou Engenhei-
ro Tecnico Civil, com experiéncia minima de 5 (cinco)} anos;

(iii) O Encarregado Geral devera possuir experiéncia minima de 5 (cinco) anos em obras,
tendo participado enquanto tal, nos Uftimos 5 (cinco} anos, em pelo menos 1 (uma)
empreitada de montante igual ou superior ao Prego Base, enquadrada na 1.2 subca-
tegoria da 1.7 Categoria, nos termos da Portaria n.° 19/2004, de 10 de Janeiro.

Sendo que cada concorrente deveria apresentar uma declaragéo atestando o cumprimen-
to desses mesmos requisitos minimos, em conformidade com o ponto 12.1.3.1 do pro-
grama do concurso, a qual consubstancia um elemento relativo aos aspectos ndo subme-
tidos a concorréncia (condigdes da proposta — nesse sentido, vide o ponto 12.1.3).

No pressuposto de que as normas que disciplinam o concurso publico consagradas no
CCP, procedimento que antecedeu a outorga do contrato sub judice, ndo fazem referén-
cia a possibilidade de a entidade adjudicante poder enxertar nesse procedimento qual-
quer fase de apreciagéo de requisitos minimos de capacidade técnica, foi solicitado &
CMM que clarificasse o porqué dessa exigéncia, tendo este Municipio trazido a conside-
ragdo deste Tribunal que tal se deveu as “(...) especificidades da obra a executar’, e que
se fundamentou no n.° 4 do art.® 132.° do CCP, acrescendo que esses requisitos ndo
foram considerados na avaliagéo das propostas.
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E quando exortado a explicitar por que motivo n&o adoptou a modalidade de concurso
limitado por prévia qualificagdo se pretendia confinar a admiss&o ao procedimento a enti-
dades que preenchessem requisitos minimos de capacidade técnica, ¢ Municipio de
Machico tentou alicergar a sua posig@o defendendo que “ (...) optou pela modalidade de
concurso publico e ndo pelo concurso limitado por prévia qualificacéo (...) na medida em
que ndo pretendia proceder a qualificagdo dos concorrentes. A fixagdo de requisitos
minimos de capacidade técnica prevista no Programa de Procedimento destinava-se
essencialmente a garantir um nivel minimo de experiéncia em obras do mesmo tipo a que
0s concorrenfes deveriam vincufar-se, ndo sendo tal experiéncia sujeita a qualquer tipo
de apreciag&o/avaliacdo’.

Concretizando a analise da resposta da CMM, cumpre desde logo assinalar que a
empreitada de construgado do “caminho agricofa do tintureiro - Machico”, ndo evidencia
qualquer qualidade, caracteristica ou aspecto de complexidade técnica que justificasse
essa particular exigéncia, ao contrario do que argumenta aquela Autarquia.

Isto porque os trabalhos a executar consubstanciam-se em terraplanagens, obras de arte,
rede de aguas e esgotos, pavimentacéo, rede de electricidade e telecomunicagdes, com
vista a dotar o local com as necessarias condigbes de circulacéo rodoviaria, e facilitar a
mobilidade, tratamento e manuseamento dos terrenos e dos produtos agricolas ai produ-
zidos. O caminho agricola é constituido por dois ramais, sendo que o ramal 1 apresenta
uma extensado de cerca 1.418.07 metros e o ramal 2 143.59 metros. Por outro [ado, em
planta, a via apresenta uma directriz com curvas de raio elevado, o que permite a suavi-
zagao do tragado.

A CMM fundamentou ainda a exigéncia em analise com base no n.° 4 do art.® 132.° do
CCP. Mas o que o n.° 4 do art.? 132.° do CCP permite é que, no ambito do programa do
concurso, a entidade adjudicante possa introduzir “ {...) quaisquer regras especificas
sobre o procedimento de concurso publico consideradas convenientes pela entidade
adjudicante, desde que ndo tenham por efeito impedir, restringir ou falsear a concorrén-
cia’,

Esta disposicio permissiva versa precisamente sobre a possibilidade de a entidade adju-
dicante introduzir regras no procedimento que néo tenham por efeito impedir, restringir ou
falsear a concorréncia. O que € precisamenie o inverso do que aconteceu in casu, pois
com a exigéncia de requisitos minimos de capacidade técnica no ponto 11. do programa
do procedimento a CMM esteve, na pratica, a infroduzir normas ilegais gue restringiram a
concorréncia, condicionando a admissfo ao concurso publico a entidades que preen-
chessem essas exigéncias.

Noutra perspectiva, considerando que estamos no dominio em que a entidade adjudican-
te desfruta de ampla liberdade de configuracdo do procedimento pré-contratual, apesar
da existéncia de certos limites de vinculagao procedimental, o ponto de partida para ana-
lise da correcgdo na fixacdo de requisitos minimos de capacidade técnica dos potenciais
concorrentes consiste em localizar e delimitar 0 &mbito de autonomia de acg¢io que as
normas procedimentais lhe conferem.

O procedimento escolhido pela Autarquia de Machice foi o concurso publico, regulado
nos art.”® 130.° a 148.° do CCP (vide ainda os art.” 16.°, 24.°, 28.°, 31.°, & 40.9).

A opcéo por este tipo de procedimento constitui j& uma manifestacio de um espaco de
autonomia administrativa conferida pelas normas reguladoras dos procedimentos pré-
contratuais. Com efeito, considerando o valor do contrato a celebrar, o art.® 18.° do CCP
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atribui ao orgéo competente para a decisdo de contratar uma liberdade de escolha entre
os procedimentos de concurso publico e de concurso limitado por prévia qualificacio.

A discricionariedade de escolha optativa conferida por esta norma tem implicacéo directa
na optimizagdo do principio da concorréncia, uma vez que, contrariamente ao que se
verifica no concurso publico, no concurso limitado por prévia qualificagéo o acesso ao
procedimento € limitado a quem preencher determinados requisitos minimos de capaci-
dade técnica e financeira.

Por isso mesmo, o exercicio da liberdade de escolha do procedimento ndo é arbitrario: ha
normas reguladoras dessa autonomia, como o art.® 38° do CCP, que impde a fundamen-
tacao dessa decisdo ou normas que a limitam internamente, como acontece com os prin-
cipios da proporcionalidade, da imparcialidade e boa fé.

A escolha do concurso plblico vinculou a entidade adjudicante as normas procedimentais
reguladoras dessa forma de procedimento, as quais ndo consagram a faculdade de exi-
gir, para efeitos de admisséo ao procedimento, o preenchimento de requisitos minimos
de capacidade técnica.

Alias, uma das principais novidades introduzidas por via do CCP face ao regime ante-
riormente vigente, e consubstanciado primordialmente no DL n.° 59/99, de 2 de Margo, foi
o desaparecimento, no &mbito do concurso publico, da fase de qualificagio dos concor-
rentes, excluindo a possibilidade de qualquer solicitagdo da demonstracéo de um minimo
de capacidade técnica e financeira para participar no procedimento, a qual o CCP reser-
vou unicamente para o concurso limitado por prévia qualificacdo [nesse sentido, cfr. os
art.® 164.°,n%1., als. h)yej),en’2,e165° n°1,2e 3 do CCP].

Tanto assim € que no concurso limitado por prévia qualificagio existe sempre, por defini-
¢ao, uma fase previa de qualificagdo em que se avaliam a capacidade técnica e a capa-
cidade financeira dos candidatos, sendo os seleccionados os (inicos convidados a apre-
sentar propostas.

Dito de outro modo, com o CCP, a fase destinada a avaliagio da capacidade técnica e/ou
financeira dos candidatos passa a existir s6 num dos tipos de procedimento concursal: no
concurso limitado por prévia qualificagao.

Neste pressuposto, quando a entidade adjudicante escolhe o concurso publico entende-
se que se basta com a habilitagdo do adjudicatario.

Neste ambito, e no que toca as empreitadas de obras piblicas, cumpre chamar a colagao
0 determinado no art® 81.° n.° 2, do CCP, que impde ao adjudicatério a obrigacdo de
apresentar, entre outros documentos de habilitagéo, o respectivo alvara.

O art? 7.° do DL n.° 12/2004, de 9 de Janeiro, que estabelece o regime juridico de
ingresso e permanéncia na actividade da construgdo, preceitua que a concessdo e a
manutengdo de habilitagdes dependem do preenchimento cumuiativo dos seguintes
requisitos: idoneidade, capacidade técnica e capacidade econémica e financeira.

E do art.® 9.° n* 1 e 3, do mesmo diploma resulta que a capacidade técnica de uma
empresa de construgio € determinada em fungdo da sua estrutura organizacional e da
avaliagao dos respectivos meios humanos e técnicos, devendo esta ter em conta o ntime-
ro de técnicos ¢ os seus niveis de conhecimento, o nimero de profissionais afectos a
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gestéo da seguranga, higiene e salde do trabalho e do niimero de encarregados e opera-
rios.

No caso, tedavia, se a CMM entendia que a mera titularidade de alvara, nas subcatego-
rias e categorias nas classes adequadas 3 natureza e ao valor dos trabalhos, pelos con-
correntes era insuficiente para a execugéo da obra posta a concurso, deveria ter langado
um outro procedimento, onde pudesse fazer uma apreciagdo mais exigente da capacida-
de técnica dos mesmos — o concurso limitado por prévia qualificacio.

Ou seja, sempre que a entidade adjudicante pretenda avaliar a capacidade técnica efou
financeira dos candidatos, para além da capacidade revelada pelos documentos de habi-
litacdo, o procedimento adequado € o concurso limitado por prévia qualificagio, em con-
formidade com o juizo de adequagéo que o drgao competente para a decisdo de contra-
tar faga em relacéo a necessidade que visa satisfazer com o contrato a celebrar e a ido-
neidade do meio escolhido para essa satisfagdo.

Logo, a CMM apenas poderia ter imposto exigéncias as propostas dos concorrentes, e
nao no campo das qualidades e aptiddes técnicas dos mesmos, designadamente no que
toca a experiéncia curricular € aos recursos humanos, como foi o0 caso, as quais se
encontram expressamente enunciadas nas als. a) e b) do art.® 165.°, n.? 1, do CCP,
exclusivamente previstas no ambito do concurso limitado por prévia qualificagio.

Tal como ocorre na discricionariedade administrativa globalmente considerada, também a
discricionariedade procedimental tem os limites de normas reguladoras dessa autonomia,
normas que estabelecem limites e direccionam o exercicio da discricionariedade atribui-
da. Referimo-nos, quer aos principios gerais da actividade administrativa, para que reme-
te o art.? 5.%, n.° 6, al. a), do CCP, quer aos principios especificos da contratacio publica
referidos no art.? 1, n.° 4 do mesmo Cadigo. A imposicao de requisitos minimos de capa-
cidade técnica no ambito de um concurso publico disciplinado pelo CCP tem por limite
néo somente essas normas, mas também determinados principios, como a igualdade, a
imparcialidade, a proporcionalidade, a transparéncia e a concorréncia. Estas normas de
principio incidem ou projectam-se no espac¢o de autonomia gue aquelas normas atribuemn
as entidades adjudicantes, impondo certos canones ou determinados parametros ao “ifer”
l6gico insite no procedimento em aprego — o concurso publico.

A intervencao destes principios nos espacos de conformacao préprios da decisdo admi-
nistrativa cria um conflito apenas resolivel através de uma ponderacdo: por um lado,
temos as normas que conferem & entidade adjudicante autonomia para fixarem requisitos
minimos, por outro lado, temos as normas de principio que estabelecem o efeito contra-
rio, na estrita medida em que, pelo menos, parte dessa autonomia é por si excluida ou
diminuida. O conflito entre estas normas, que aparecem como geradoras de efeitos
incompativeis, s6 & possivel resolver-se através do méfodo da ponderagéo desses efei-
tos, com base na especificidade das circunsténcias de facto que geram o confilito. A solu-
¢8o juridica do caso depende, pois, dos termos em que é feita a contrapesagem dos fac-
tos e dos juizos de valoragdo a ela associados.

Ora, o concurso publico € um procedimento de acesso a todos os interessados, e € tam-
bém aquele que garante maior concorréncia, e que pode implicar a avaliagZo de intime-
ras propostas, inclusive algumas apresentadas por entidades nao qualificadas. Mas as
razdes deste tipo, hierarquizadas a luz do interesse publico especifico a prosseguir atra-
vés do contrato, apenas podem relevar no momento da escolha do procedimento, e nao
podem justificar exigéncias no seu dmbito que a lei ndo permite.
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O principio da concorréncia limita o exercicio da autonomia procedimental que a lei con-
fere as entidades adjudicantes no dominio da contratacio publica, e é a trave-mestra dos
procedimentos da contratacao publica, e que scbre o acesso ao procedimento determina,
dentro do imperativo de optimizagéc em que se traduz a sua aplicacdo, o mais amplo
acesso de todos os interessados em contratar ao respectivo procedimento pré-contratual.
O principio estabelece que a instrugéo do procedimento deve ser orientada pelo objectivo
de garantir a mais ampla entrada de concorrentes: no procedimento de contratagdo publi-
¢a, e no que respeita ao acesso de interessados, deve viabilizar-se ¢ mais amplo acesso
possivel. O interesse publico subjacente 4 norma de concorréncia esta bem implicito no
seu enunciado: estimular o mercado e os operadores econdmicos a concorrerem, como
opositores e em condigdes de igualdade, de modo a se poder seleccionar a proposta que
melhores condigOes oferece para a satisfagdo do interesse especifico que levou a entida-
de adjudicante a determinar-se ao negécio. O interesse da maior abertura ao mercado
manifesta-se sobretudo na fase inicial, em que se formula o caderno de encargos e o
programa de concurso, mas também tem projecgbes variaveis ao longo do procedimento.

A projecgdo da norma da concorréncia no dmbito do concurso publico formatado pelo
CCP 2a entidade que o decide lancar ndo permite, no quadro actual, a fixacdo de quais-
quer requisitos minimos de capacidade técnica. Doutro modo, estar-se-iam a introduzir
condi¢des restritivas do acesso sem base justificativa e sem legitimidade.

E se a CMM entendia que o preenchimento desses requisitos era fundamental deveria ter
optado por outro procedimento, em concreto pelo concurso limitado por prévia qualifica-
¢éo, onde critérios ou exigéncias limitativas do acesso ao procedimento podem ser
impostos, desde que justificados, racionais e razoaveis, com ponderagéo sobre as cir-
cunstancias de facto relevantes para a celebragéo do contrato em expectativa.

Nesta conformidade, conclui-se que a exigéncia feita aos concorrentes de que, do elenco
técnico a afectar a obra, deveria constar um director de obra com licenciatura em enge-
nharia civil ou um engenheiro técnico civil, com experiéncia minima de 5 (cinco) anos e o
encarregado geral possuir experiéncia minima de 5 (cinco) anos em obras, tendo partici-
pado enquanto tal, nos dltimos 5 (cinco) anos, em pelo menos 1 (uma) empreitada de
montante igual ou superior ao preco base, enquadrada na 1.2 subcategoria da 2.2 catego-
ria, nos termos da Portaria n.° 19/2004, de 10 de Janeiro, violou o conjunto de normas
que regulam o procedimento do concurso publico no ambito do CCP, designadamente os
art.”® 130.° a 148.°, em especial o disposto no art.° 132.° do CCP, assim como 0s princi-
pios da igualdade, da concorréncia, da proporcionalidade, da imparcialidade, da transpa-
réncia, da publicidade e da boa fé, reconhecidamente dominantes nos procedimentos
pré-contratuais, 0s quais transparecem quer do artigo 266.°, n.° 2, da Constituicdo da
Republica Portuguesa, quer do artigo 1.°, n.° 4, do CCP (ver a nota preambular do Decre-
to-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro), o que determina a anulabilidade do acto final de
adjudicacéo, nos termos do art.° 135.° do CPA, a qual se transmite ao contrato em anali-
se, por forca do preceituado no art.? 283.°, n.° 2, do CCP.

. A factualidade exposta suscita uma segunda questio central que cumpre analisar a luz
do regime juridico aprovado pelo CCP, e que resulta do modelo de avaliagdo das propos-
tas consagrado no ponto 17. do programa do procedimento {(Anexo [1), tratado de modo
inadequado por n&o observar integralmente os termos do art.® 132.%, n.° 1, al. n), do cita-
do Cédigo, que preceituam que o programa do concurso deve indicar “O critério de adju-
dicagdo, bem como, quando for adoptado o da proposta economicamente mais vantajo-
sa, 0 modelo de avaliagdo das propostas, explicitando claramente os factores e os even-
tuais subfactores relativos aos aspectos da execugdo do contrato a celebrar submetidos &
concorréneia pelo caderno de encargos, os valores dos respectivos coeficientes de pon-
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deragdo e, relativamente a cada um dos factores ou subfactores elementares, a respecti-
va escala de ponderagdo, bem como a expressdo matematica ou o conjunto ordenado de
diferentes atributos susceptiveis de serem propostos que permita a atribuigdo das pon-
tuagbes parciais”.

No caso, a selecgdo do co-contratante seguiu o critério previsto na alinea a) do n.° 1 do
art.° 74.° do CCP, o da proposta economicamente mais vantajosa para a entidade adjudi-
cante, e o programa do concurso explicitou os factores e os subfactores relativos aos
aspectos da execucado do contrato a celebrar submetidos a concorréncia e os valores dos
respectivos coeficientes de ponderacio.

Todavia, o ponto 17. do programa do procedimento ndo percebe correctamente as ques-
tdo do modelo de avaliagido das propostas, porquanto omite a expressdo matematica ou
o conjunto ordenado de diferentes atribuios susceptiveis de serem propostos para os
aspectos da execugéo do contrato submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos
respeitantes aos subfactores do factor Valia Técnica da Proposta do critério de adjudica-
céo.

Com efeito, pese embora a entidade adjudicante goze de discricionariedade na escolha
do critério de adjudicagdo e dos respectivos factores e eventuais subfactores e suas pon-
deragdes, sobressai que, na elaboracdo do modelo de avaliagdo das propostas, nao foi
acolhida a disciplina veiculada pelos n.*2 a 5 do art.® 139.° do mesmo CCP.

E, muito particularmente, que, para cada um dos subfactores do factor Valia Técnica da
Proposta, ndo se definiu “ (...) uma escala de pontuagdo através de uma expressio
matematica ou em fungdo de um conjunto ordenado de diferentes atributos suscepftiveis
de serem propostos para o aspecto da execugdo do confrato submetido a concorréncia
pelo caderno de encargos respeitante a esse factor ou subfactor”, conforme prescreve o
n.? 3 do citado art.® 139.°.

O legislador procura neste dominio garantir que a elaboracio do modelo de avaliagio
das propostas se faga em moldes conformes com os principios da igualdade, da concor-
réncia, da proporcionalidade, da imparcialidade, da transparéncia, da publicidade e da
boa fé, assinalados no final da parte | do presente relatério.

Nesta linha, a escolha do critério de adjudicagio da proposta economicamente mais van-
tajosa impde que a elaboragio do modelo de avaliagdo do concurso publico obedeca aos
termos das disposi¢des acima invocadas do CCP, sendo, pois, este o critério juridico
decisivo a ter em conta na situacdo que nos ocupa, a luz do qual a questido de direito
deve ser solucionada.

Assume, por isso, importancia o facto de, para a atribuigdo das pontuacdes parciais nos
subfactores em causa, o modeio aludir simplesmente a uma escala estruturada com
recurso a expressfes, no que concemne aos subfactores Memdria Descritiva, Programa
de Trabalhos e Adequacdo dos Planos de Méo-de-Obra e de Equipamentos ac Plano de
Trabalhos, tais como “incompleta”, “completa”, “genérica”, “simplificada”, “deficiente arti-
culagdo”, “correctamente elaborada” e “desenvolvida’.

Por isso n&o vinga o argumento da CMM de que aquelas expressdes “{...) atendidas no
computo geral da densificagédo de cada um dos sub-factores, conforme resulta dos pontos
3.1 a 3.3 do Modelo de Avaliagdo das Propostas, as mesmas séo contextualizadas, cum-
prindo os preceitos normativos”, pois a ideia que se pode formular acerca daquele mode-
lo de avaliagéo é a de que os paradigmas de referéncia adoptados so vagos e genéri-



cos, e nao abonam a favor de uma avaliagéo objectiva e imparcial, na medida em que a
entidade adjudicante nao forneceu, previamente, qualquer densificagio ou determinacao
objectiva das condigbes de atribuicdo das mencgdes quantitativas/qualitativas da escala
de pontuacao.

Por aqui a entidade adjudicante podera efectivamente escother quem mais lhe interessar
e fundamentar a sua escolha nos subfactores do critério de adjudicaggo, porque eles séo
indefinidos e, portanto, permitem que ela escolha quem quiser.

Quer dizer, faltou definir, clara e previamente, o conjunto ordenado de diferentes atributos
due permitisse a atribuicio das pontuagdes parciais nos subfactores, em sintonia com o
disposto na norma do n.° 5 do art.® 139.° do CCP, cujos termos estipulam que as pontua-
¢cOes parciais de cada proposta s&o atribuidas pelo juri através da aplicagdo da “expres-
sdo matematica” ou, quando esta ndo existir, através de um juizo de comparacdo dos
respectivos atributos com o conjunto ordenado referido no n.° 3 do mesmo art.® 139.°.

Omissao que impediu que ficasse claro qual o trajecto seguido pelo juri para fazer cor-
responder a proposta do concorrente “Somague — Engenharia Madeira, S.A.”, nos citados
subfactores Memoria Descritiva, Programa de Trabalhos e Adequagdo dos Flanos de
Mé&o-de-Obra e de Equipamentos ao Plano de Trabalhos, a pontuacio de 1 a 10 pontos,
com remissao apenas para as expressodes ‘incompleta”, “completa”, “genérica”, ou “cor-
rectamente elaborada”, assim como no que toca ao raciocinio desencadeado para efeitos
de atribuicdo da pontuac&o aos demais concorrentes nos mesmos subfactores, porquan-

to se colocam exactamente as mesmas incertezas.

Tem-se assim por relevante que a entidade adjudicante tinha a obrigagio de explicitar no
modelo de avaliagcdo as condigbes de atribuicdo das pontuagdes da escala gradativa, e
delas dar conhecimento aos concorrentes no programa do concurso, conforme determi-
nam os art.”* 132.°, n.° 1, alinea n), parte final, e 139.°, n.°* 2 e 3, do CCP, cuja violagdo
determina a anulabilidade do acto final de adjudicacdo, nos termos do art.® 135.° do CPA,
a qual se transmite ao contrato, nos termos do citado art.° 283.°, n.° 2, do CCP.

Ill - DECISAQ

A luz dos fundamentcs de recusa de visto, enunciados nas alineas a), byec)don3do
artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, as ilegalidades decorrentes da violagdo das
normas assinaladas no ponto 4. | e 1l do presente relatério, designadamente das que regu-
lam o concurso publico acolhidas no CCP, previstas nos art.”® 130.° a 148.°, mais concreta-
mente nos art.”® 132.°, n.° 1, alinea n), parte final, e 139.%, n.°® 2 e 3, também do CCP, bem
como dos principtos da igualdade, da concorréncia, da proporcionalidade, da imparcialidade,
da transparéncia, da publicidade e da boa fé, aplicaveis aos procedimentos pré-contratuais,
emergentes do art.° 266.° n.° 2, da Constituicdo da Republica Portuguesa, e do artigo 1.°,
n.° 4, do CCP (ver a nota preambular do Decreto-Lei n.® 18/2008, de 29 de Janeiro), pode
constituir motivo de recusa de visto no quadro da previsao da citada alinea c), por se mos-
trarem, pelo menos em abstracto, susceptiveis de provocar a alteragio do resultado finan-
ceiro do contrato.

No entanto, o n.° 4 do mesmo art.® 44.° permite que, nestes casos, o Tribunal de Contas,
em decisdo fundamentada, conceda o vistc acompanhado de recomendacdes.
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Pelo exposto, ndo se mostrando que houve uma alteragéo do resuitado financeiro do contra-
to, o que, em ponderagdo conjunta com a circunstancia de a CMM nao ter sido objecto de
qualquer recomendacao anterior relativamente as ilegalidades agora apuradas, decide-se,
com os pareceres favoraveis da Dignissima Magistrada do Ministério Pdblico e dos Excelen-
tissimos Assessores, conceder o visto ao contrato em aprego, recomendando que, no futu-
ro:

1. A CMM, quando langar concursos publicos, se cinja ao estrito cumprimento das
normas que regulam esse procedimento consagradas no CCP, previstas designa-
damente nos art.®* 130.° a 148.°, ndo introduzindo, designadamente, exigéncias ile-
gais que restrinjam a concorréncia, e

2. Respeite escrupulosamente o disposto nos art® 132.2, n.° 1, alinea n), parte final, e
139.°, n® 2 e 3, também do CCP, explicitando, em concreto, no modelo de avalia-
cdo das propostas, quando opte pelo critério de adjudicacédo da proposta economi-
camente mais vantajosa, as condi¢bes de atribuicdo das pontuacgdes da escala gra-
dativa, e delas dé conhecimento aos concorrentes no programa do concurso.

Sao devidos emolumentos, no montante de 1 495,00€.

Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 15 de Setembro de 2011.

O JUIZ CONSELHEIRO

(Jodo AVeird! Pereira)

A ASSESSORA,

Aaa Modalda fnbey %—u&o
(Ana Mafalda Nobre dos Reis Q/,Iorbey Affonso)

e

O ASSESSPR,
MLLET,
/ - Y(Albertc MiguelFaria Pestana)

Fui presente, por videco-conferéncia

A Procuradora-Geral Adjunta,

(Maria Joana Marques Vidal)
Processo n.° 86/2011 — Camara Municipal de Machico
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