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DECISAO N.° 19/FP/2011

O Tribunal de Contas, em sess&o ordinaria de 25 de novembro de 2011, da Secgio Regio-
nal da Madeira, apreciou:

— O contrato da empreitada de “consirugédo do viveiro florestal da Matur”, outorgado em
24 de agosto de 2011, entre a Regido Auténoma da Madeira (RAM), através da
Secretaria Regional do Ambiente e dos Recursos Naturais (SRARN), e a empresa
‘AFAVIAS — Engenharia e Construgbes, S.A.”, pelo preco de 675 000,00€, sem
inclusdo do IVA, que consubstanciou o Proc. de Visto n.° 168/2011;

— E o contrato da empreitada de “construgédo do jardim do Amparo”, celebrado em 4 de
outubro de 2011, entre aquelas mesmas partes outorgantes, pelo montante de
445 000,00€, com exclusdo do IVA, que consubstanciou ao Proc. de Visto n.°
182/2011.

|- 0Os FACTOS

Da andlise efetuada aos processos em referéncia sobressaem os factos a seguir elencados:

a) Nos dias 6 de maio e 18 de julho de 2011, o. Senhor Secretério Regional do Ambiente e
dos Recursos Naturais autorizou, através de despacho, ao abrigo do disposto na alinea
b) do n.° 1 do artigo 16.° e do artigo 18.°, ambos do Codigo dos Contratos Publicos
(CCP), a abertura dos concursos pulblicos para as empreitadas acima identificadas, e
aprovou as respetivas pecas do procedimento.

b) Os avisos de abertura foram publicados nos Diérios da Repiblica, ll Série, (Parte L), n.°
105, de 31 de maio, e n.° 139, de 21 de julho de 2011.

¢) O prazo de execugéo das obras publicas é, em ambos os casos, de 120 dias a contar da
data da consignagao, que ocorreu nos pretéritos dias 25 de agosto e 6 de outubro de
2011.

d) Os respetivos programas de concurso especificavam, no artigo 9.°, que a selegéo dos
concorrentes obedeceria ao critério da proposta economicamente mais vantajosa, deter-

minada pela apreciacdo dos subfactores submetidos & concorréncia, constantes da tabe-
ia seguinte:

Descrigao dos fatores e subfactores que densificavam o critério de adjudicacao:
- Prego: 60%;

- Valia Técnica da Proposta: 40%.
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A | proposta nao aborda ou aborda de fom'na insuficienite os aspetos

relativos ao subfactor.

A propesta aborda de forma razoavel os aspetos relativos ao subfac- 50

tor efou oferece algumas dividas ou reservas significativas.

A proposta revela uma boa abordagem dos aspetos relativos ao 75

subfactor efou néic oferece dividas ou reservas significativas.

A pr'opoSt_a aborda plena e objetivamente tados os aspetos relativos 100

‘ao subfactor e ndo oferece quaisquer dividas ou reservas.

0Os elementos constantes da proposta révelam-se inexistentes, 25

insuficientes efou inadequados.

Os elementos constantes da proposta sdo razoavelmente adequa- 50

dos & realizagdo da obra. )

Os elementos constantés da proposta sho adequados 3 realizagio 75

da obra e de boa qualidade.

Os elementos constantes da proposta s&o considerados plenamente 100
1| adequados  realizagZio da obra e de qualidade elevada.

Férmulas a aplicar:

Fater: Preco (P)

P = [(Pb— Pa)/(Pb—V"100")] X 100
Sendo:

P — Pontuacéo do fator Preco

Pb — Prego base (750 000,00€)

Pa — Prego da proposta em andlise
V"100": 0,6 x Pb

Escala escolhida: numeérica entre 0 e 100 com arredondamento a centésima.

Fator Valia Técnica da Proposta (T)
T = 0.40xT.1+0,20xT.2+0,20xT.3+0,20xT .4

Sendo:

T — Pontuacao do fator Valia Técnica da Proposta;
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1.1 — Pontuag&o atribuida ao subfactor Modo de Execugdo da Obra;

1.2 — Pontuac&o atribuida ao subfactor Plano de mao-de-obra;

T.3 — Pontuagio atribuida ao subfactor Plano de equipamento;

T.4 - Pontuacéo atribuida ao subfactor Sistemas de qualidade e seguranga na execucgéo da
obra.

Pontuagdo Final {(PT) = 0,60xP+0,40xT
Critérios de desempate:

Em caso de igualdade sera dada preferéncia as propostas que detenham melhor pontuagio
no fator Preco.

Caso subsista igualdade, observar-se-a, sucessivamente, os seguintes critérios:

a) Melhor pontuagao no subfactor T.1 — Modo de Execugéo da Obra
b) A proposta que foi apresentada mais cedo.

e) Em sede de verificagdo preliminar do processo, e através dos oficio com as referéncias
UAT 1/481, de 29 de setembro, e UAT /551, de 3 de Novembro de 2011, foi solicitado a
SRARN que demonstrasse que o critério de adjudicagéo das propostas, fixado no artigo
no 9.° dos programas de concurso, e acima reproduzido, observava a disciplina normativa
dimanada dos artigos 132, n.° 1, alinea n), e 139.°, n.% 2, 3 e 5, do CCP, em concreto no
que aludia a densificacio dos subfactores Plano de trabalhos e Meméria descritiva e jus-
tificativa do modo de execugédo da obra, que compdem o fator Valia técnica da proposta,
uma vez que, para o efeito, a entidade adjudicante limitou-se a recorrer a expressées
sem as densificar, tais como ‘ndo aborda ou aborda de forma insuficiente”, “aborda de
forma razoavel’, ‘revela uma boa abordagem”, “aborda plena e objetivamente”, “inexis-
tentes/insuficientes e/ou inadequados”, “razoavelmente adequados”, “sdo adequados” e
“s8o considerados plenamente adequados”.

f) Ao que a SRARN veio contrapor o seguinte (vide os oficios com as referéncias 23030, de
20 de outubro e 24808 de 16 de novembro Ultimos):

“Segundo consta da pagina 95 do Manual de Procedimentos Contratagdo Publica de
Bens e Servigos — do inicio do Procedimento a Celebra¢do do Contrato, elaborado por
Sérvulo & Associados - Sociedade de Advogados, RL., a elaboragdo do modelo de ava-
liagdo das propostas consiste nas seguintes tarefas:

1. Definigdo dos fatores e eventuais subfactores que densificam o critério de adjudi-
cacao;
2. Alribuig8o de valor aos respetivos coeficientes de ponderagdo;
3. Adocdo de uma escala de pontuagéo dos fatores e subfactores elementares;
4. Construgdo de descritores:
o Expressdo matemaética;
s Niveis qualitativos (“conjunfo ordenado de diferentes atributos suscetiveis
de serem propostos®).”

Mais acrescentam que: “O modelo de avaliagdo adotado, constante do artigo 9.° do Pro-
grama de concurso em causa, foi extraido do exemplo constante do Codigo dos Conira-
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tos Puablicos — Manual Prético (Utilitarios e Instrumentos) da autoria de José Luis A. Fer-
reira e Carlos M Valente, Edicdo GEDI - Gabinete de Estudos e Divulgagéo Informatica,

S.A

, particularmente no que se refere aos subfactores do fator “Valia técnica da propos-

ta”, por se ler considerado adequado, sendo nosso entendimento de que o mesmo
observa os preceitos normativos insifos nos artigos 132.°, n.° 1, af} n) e 139.°, n%s 2, 3 e
5, na medida em que:

a) Foram definidos os fatores e subfactores que densificam o critério de adjudica-
gdo;

b) Foram atribuidos valores aos coeficientes de ponderacdo;

c) Foram adotadas escalas de pontuagdo aos fatores e subfactores;

d)} Na construcdo dos descritores foram ulilizadas a expressdo matematica para o
fator preco e para os subfactores que compdem o fator “Valia técnica da propos-
ta” niveis qualitativos com recurso as expressoes citadas”,

g) No seio do procedimento refati\)o a empreitada de “construgado do viveiro florestal da
Matur”, foram opositores ao procedimento 6 concorrentes, enguanto no da “construgdo do
Jardim do Amparo”, apresentaram-se 10 concorrentes:

Em concreto, no caso do primeiro concurso, com o preco base de 750 000,00€, tivemos
as seguintes firmas:

Tecnovia Madeira - Sociedade de Empreitadas, S.A.;
AFAVIAS - Engenharia e Construgdes, S.A.;

Agrupamento Silva Brandao & Filhos, Ld.?/Sibafil — Sociedade de Empreitadas,
L.d.2

Agrupamento Tecnaco - Técnicos de Construcdo, S.A. / HCI - Construcdes, S.A;
SEN MADEIRA - Sociedade de Empreiteiros do Norte da Madeira, Lda;
Agrupamento Socicorreia Engenharia, Ld. #Arlindo Correia & Filhos, S.A.

No segundo procedimento, com o preco base de 580 000,00€, as seguintes 10 empre-

sas’

® 0N e R DN

=
o

Agrupamento R.1.M. - Construgbes Madeirenses, Ld.? e SCROP - Sociedade de
Construgao, Reabilitagdo e Obras Pdblicas, Ld.?;

Jorge R. Gouveia, Ld.?;

José Avelino Pinto - Construgio e Engenharia, S.A;

Sociedade de Construgées Primos, S.A.;

Edimade - Edificadora da Madeira, S.A ;

AFAVIAS - Engenharia e Construgdes, S.A.;

Agrupamento Socicorreia - Engenharia, Ld.? e Arlindo, Correria & Filhos, S.A.;
Socopui - Sociedade de Construcdes e Obras, S.A;;

Tecnovia Madeira - Sociedade de Empreitadas, S.A;

. Agrupamento Sibafill Sociedade de Empreitadas, Ld.? e Silva Branddo & Filhos,

Ld.2.
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h) O juri do concurso da empreitada de “construgdo do viveiro florestal da Matur” deliberou

excluir as propostas:

v Do concorrente n.° 3 — “Agrupamento Silva Brandéo & Fithos, Lda/Sibafil - Socieda-
de de Empreitadas, Lda.”, nos termos do comando da alinea d) do n.° 2 do artigo
146.° do CCP, por néo ter apresentado a lista de pregos unitarios que contivesse
todas as espécies de trabalho previstas no projeto de execugio, conforme articula-
do no n.° 2.1 do artigo 5.° do programa do concurso, estando em falta os trabalhos
e 0s precos relativos aos artigos 9.2.1 ¢ 9.2.2 do mapa de quantidades, e

v" Do concorrente n.° 8, “Agrupamento Socicorreia Engenharia, l.da./Arlindo Correia &
Fithos, S.A.%, ao abrigo do determinado na alinea d) do n.° 2 do artigo 70.°, por
remisséo da alinea o) do n.° 2 do artigo® 146° do CCP, uma vez que era superior
(916 941,60€) ao preco base (750 000,00€).

Mais deliberou admitir as restantes 4 propostas.

Depois de aplicados os critérios de adjudicagdo previamente definidos, no dia 20 de julho
de 2011, em sede de relatdrio final, o jari propds a adjudicagio a empresa “AFAVIAS —
Engenharia e Construgoes, S.A.”.

Nesses termos, no dia 21 de julho seguinte, por despacho do Senhor Secretario do
Ambiente e dos Recursos Naturais, foi adjudicada a obra pelo valor de 675 000,00€
(s/IVA), e pelo prazo de execugio de 120 dias.

No que tange ao procedimento atinente & obra de “construcéo do jardim do Amparo”, o
juri do concurso deliberou excluir as seguintes propostas em sede de refatério preliminar:

v' A do concorrente n.° 1 - Agrupamento RLM. - Construgbes Madeirenses, Ld.? e
SCROP - Sociedade de Construgdo, Reabilitacdo e Obras Puablicas, Ld.?, eadon.® 2 -
Jorge R. Gouveia, Ld.?, nos termos do disposto na alinea f) do n.° 2 do artigo 70.° do
CCP, por forga da alinea o) do n.° 2 do artigo 146.° do mesmo diploma, dado que ndo
apresentaram a declaragio que mencionasse os precos parciais dos trabalhos que se
propunham a executar correspondentes as habilitacbes contidas nos alvaras ou titulos
de registo ou nas declaragbes emitidas pelo Instituto da Construcdo e do Imobiliario,
[.P., e

¥" A do concorrente n.° 10 - Agrupamento Sibafil Sociedade de Empreitadas, Ld.? e Silva
Brand&o & Filhos, Ld.? na decorréncia do formulado na alinea €) do n.° 2 do artigo
146.° do CCP, porquanto nao juntou a declaragéo de aceitacéio do conteldo do cader-
no de encargos devidamente assinada, em conformidade com o preconizado nos n.®
4 e 5 do artigo 57° do mesmo Cddigo.

Foram entéo admitidos a fase seguinte do concurso sete opositores.

No dia 21 de setembro de 2011, e depois de aplicado o critério de adjudicacio anterior-
mente referido, o concorrente “AFAVIAS - Engenharia e Construgbes, S.A.” ficou classifi-
cado em 1.° lugar, tendo o juri deliberado propor que a empreitada da “construgdo do
Jardim do Amparo”, the fosse adjudicada pela quantia de 445 000,00€ (s/IVA).

No dia 26 de setembro de 2011, o Senhor Secretario do Ambiente e dos Recursos Natu-
rais, atraves de despacho, adjudicou a empreitada conforme proposto, e pelo prazo de
execugdo de 120 dias.
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Il - O DIREITO

O modelo de avaliagio que desenvolveu o critério de adjudicacdo consagrado no artigo 9.°
dos programas dos concursos em referéncia suscita uma questao central que cumpre anali-
sar a luz do regime juridico aprovado pelo CCP, que deriva do facto de esse modelo ndo
observar integralmente os fermos do artigo 132.° n.° 1, alinea n), do CCP, que preceitua
que ¢ programa do concurso deve indicar “O critério de adjudicacdo, bem como, quando for
adotado o da proposta economicamente mais vantajosa, 0 modelo de avaliagdo das propos-
tas, explicitando claramente os fatores e 0s eventuais subfactores refativos aos aspetos da
execucdo do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos, os
valores dos respetivos coeficientes de ponderagdo e, relativamente a cada um dos fatores
ou subfactores elementares, a respetiva escala de ponderacdo, bem como a expressdo
matemética ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos
que permita a atribuicdo das pontuagbes parciais”, assim como o disposto no artigo 139.°,
n.%2 3e5, do CCP.

No caso, a selecio dos cocontratantes seguiu o critério previsto na alinea a) do n.° 1 do arti-
go 74.° do CCP, o da proposta economicamente mais vantajosa para a entidade adjudican-
te, e os programas dos concursos explicitaram os fatores e os subfactores relativos aos
aspetos da execucdo do contrato a celebrar submetidos a concorréncia e os valores dos
respetivos coeficientes de ponderagio.

Todavia, o citado artigo 9.° dos programas dos concursos nao percebe corretamente a ques-
tdo do modelo de avaliagdo das propostas, porquanto omite a express&o matematica ou o
conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos para os aspetos
da execucgéo do contrato submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos respeitantes
aos subfactores do fator Valia fécnica da proposta do critério de adjudicacgao.

Com efeito, pese embora a entidade adjudicante goze de discricionariedade na escolha do
critério de adjudicacdo e dos respetivos fatores e eventuais subfactores e suas pondera-
cbes, sobressai que, na elaboragdo dos modelos de avaliagéo das propostas, nao foi acolhi-
da a disciplina veiculada pelos n.*2 a 4 do artigo 139.° do mesmo CCP.

E, muito particularmente, que, para cada um dos subfactores do fator Valia técnica da pro-
posta, ndo se definiu (...} uma escala de pontuacéo através de uma expressdo matemética
ou em fungédo de um conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propos-
tos para o aspeto da execugdo do contrato submetido a concorréncia pelo cadermno de
encargos respeitante a esse fator ou subfactor”, conforme prescreve o n.° 3 do citade artigo
139.°.

O legislador procura neste dominio garantir que a elabora¢do do modelo de avaliagdo das
propostas se faca em moldes conformes com os principios da igualdade, da concorréncia,
da imparcialidade, da transparéncia, da publicidade e da boa-fé, reconhecidamente domi-
nantes nos procedimentos pré-coniratuais, os quais transparecem quer do artigo 266.%, n.®
2, da Constituicdo da Republica Porfuguesa, quer do artigo 1.°, n.® 4, do CCP (ver a nota
preambular do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro).

Nesta linha, a escolha do critério de adjudicagio da proposta economicamente mais vanta-
josa impée que a elaboracio do modelo de avaliacio do concurse publico obedecga aos ter-
mos das disposi¢cdes acima invocadas do CCP, sendo, pois, este o critério juridico decisivo
a ter em conta na situagfo que nos ocupa, a luz do qual a questao de direito deve ser solu-
cionada.
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Assume, por isso, importancia o facto de, para a atribuicdo das pontuacgdes parciais nos
subfactores em causa, os modelos aludirem simplesmente a uma escala estruturada, classi-
ficada entre 25 e 100 valores, com recurso a expressdes, no que concerne aos subfactores
Modo de execugdo da obra e Plano de mao-de-obra e plano de equipamento, tais como:

¥ &

“ndo aborda ou aborda de forma insuficiente”, “aborda de forma razoéavel”, “revela uma boa

» e ¥

abordagem’”, “aborda plena e objetivamente”, "inexistentes/insuficientes e/ou inadequados”,

» i

‘razoavelmente adequados”, “sdo adequados” e “sdo considerados plenamente adequados”.

Por aqui ndo vinga o entendimento da SRARN de que os critérios adotados observam os
preceitos normativos insitos nos artigos 132.°, n.° 1, al) n) e 139.°, n.% 2, 3 e 5, pois a ideia
que pode formular-se, a este respeito, é a de que os paradigmas de referéncia s&o vagos e
genéricos, néo abonam a favor de uma avaliagio objetiva e imparcial, na medida em que a
entidade adjudicante ndo forneceu, previamente, qualquer densificagdo ou determinacgéo
objetiva das condi¢cdes de atribuicio das mengdes quantitativas/qualitativas da escala de
pontuacao.

Por aqui a entidade adjudicante poderia efetivamente escolher quem mais lhe interessasse
e fundamentar as suas escolhas nos subfactores do critério de adjudicag&o, porque eles sao
indefinidos e, portanto, permitem que ela escolha quem quiser.

Quer dizer, faltou definir, clara e previamente, o conjunto ordenado de diferentes atributos
que permitisse a atribuicdo das pontuagdes parciais nos subfactores, em sintonia com o dis-
posto na norma do n.® 5 do artigo 139.° do CCP, cujos termos estipulam que as pontuacdes
parciais de cada proposta sao atribuidas pelo jiri através da aplicacédo da “expressdo mate-
matica” ou, quando esta néo existir, através de um juizo de comparagéo dos respetivos atri-
butos com o conjunto ordenado referido no n.° 3 do mesmo artigo 139.°.

Pelo que a questéo suscitada permanece, pois a obrigagio de a entidade adjudicante publi-
citar o iter cognitivo adotado para efeitos de pontuacdo e ordenagéo das propostas apresen-
tadas aos concursos, no caso, o raciocinio a seguir pelo jiri para fazer corresponder aos
subfactores Modo de execugdo da obra e Plano de méo-de-obra e plano de equipamento,
que compdem o fator Valia técnica da proposta, a valoragdo pré-estabelecida, coloca-se a
montante.

Tem-se assim por relevante que a entidade adjudicante tinha a obrigac&o de explicitar, nos
modelos de avaliag@o, as condi¢cbes de atribuicdo das pontuagdes da escala gradativa, e
delas dar conhecimento aos interessados no programa do concurso, conforme determinam
os artigos 132.°, n.° 1, alinea n), parte final, € 139.°, n.® 2 a 3, do CCP, cuja violagéo se
transmite ao contrato em analise, por forca do preceituado no artigo 283.°, n.° 2, do CCP.

A luz dos fundamentos de recusa de visto, enunciados nas alineas a), b)ec)don®3do
artigo 44.° da Lei n.? 98/97, de 26 de agosto, a ilegalidade decorrente da violagio das nor-
mas insitas aos artigos supra invocados, pode constituir motivo de recusa de visto no qua-
dro da previséo da citada alinea c), por se mostrar, pelo menos em abstrato, suscetivel de
provocar a alteragao do resultado financeiro dos contratos.

Contudo, apurou-se que a SRARN ndo foi objeto de qualquer recomendacio até a presente
data relativamente a ilegalidade agora detetada.

Por outro lado, ndo se poder dar por adquirida a alteragdo do resultado financeiro dos con-
tratos agora sujeitos a fiscalizagdo prévia, nem que a falta de transparéncia no modelo de
avaliagao das propostas tenha constituido um dbice a uma maior concorréncia, pelo que se

afigura adequado que o Tribunal de Contas recorra a faculdade prevista no n.° 4 do artigo
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44° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, de conceder o visto e recomendar 8 SRARN que,
futuramente, evite a ilegalidade de que aqui se da conta.

ili — Decisao

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado
do Ministério Pdblico e dos excelentissimos Assessores, conceder o visto aos contratos
sub judice, com a recomendacdo a SRARN de que, de futuro, respeite escrupulosamente o
disposto nos artigos 132, n.° 1, alinea n), parte final, e 139.°, . 2 e 3, do CCP, explicitan-
do, em concreto, no modelo de avaliagdo das propostas, quando opte pelo critério de adju-
dicagdo da proposta economicamente mais vantajosa, as condigbes de atribuicdo das pon-
tuacGes da escala gradativa, e delas dé conhecimento aos concorrentes no programa do
concurso.

Sao devidos emolumentos, hos montantes de:

— 675,00€, Processo de Visto n.® 168/2011;
— 445 00€, Processo de Visto n.® 182/2011;

Seccao Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 25 de novembro de 2011.

O JUIZ CONSELHEIRO

(Jodo Aveiro'Pereira)
A ASSESSORA,
(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

O ASSESSOR,

' (Alberto‘Migael Faria Pestana)

Fui presente por videoconferéncia,
O Procurador-Geral Adjunto,

(José Alberto Varela Martins)

Processos n.” 168 e 182/2011 — Secretaria Regional do Ambiente e dos Recursos Naturais.




