DECISAO N.° 10/FP/2012

O Tribunal de Contas, em sesséao ordinaria de 7 de setembro de 2012, da Sec¢do Regional
da Madeira, apreciou:

- O contrato da empreitada de ‘“reabilitacdo e regularizagdo da ribeira de Jodo Gomes -
construcdo dos acudes A1 a A4”, outorgado, em 26 de junho de 2012, entre a Regido
Auténoma da Madeira, através da Vice-Presidéncia do Governo Regional, e o consorcio
externo denominado ‘Zagope/Tecnovia Madeira em consorcio”, pelo preco de 2 747
146,09€ (s/IVA), o qual consubstancia o Processo de Visto n.° 27/2012;

- O contrato da empreitada de “intervencdo nos trogos terminais das ribeiras de Santa
Luzia e de Jodo Gomes”, celebrado, em 21 de junho de 2012, entre a Regido Autébnoma
da Madeira, através daquele mesmo departamento regional, e o consorcio externo
denominado “Zagope/AFA/Tecnovia/Tecnovia-Madeira, em consoércio”, pelo preco de
37.500.000,00€ (s/IVA), a que corresponde o Processo de Visto n.° 29/2012.

| - OsS FACTOS

Com interesse para a decisao a proferir, a analise realizada ao correlativo processo permite
destacar os factos a seguir enunciados:

a) O prazo de execucdo da primeira das empreitadas em questdo é de 540 dias e o da

segunda de 720 dias, em ambos 0s casos a contar da data da consignacdo ou da data
da comunicacao pelo dono da obra, ao empreiteiro, da aprovacdo do plano de seguran-
ca e saude, na eventualidade de esta Ultima data ser posterior e sempre apés o visto do
contrato pelo Tribunal de Contas (Vd. Clausula 3.2 dos contratos).

b) Através das Resolucdes do Conselho do Governo Regional n.”® 662/2011, de 11 de

maio, e 829/2011, de 9 de junho, foi autorizada a abertura dos procedimentos de forma-
cdo daqueles contratos, nos termos dos artigos 18.°, 19.°, alinea b), e 38.°, todos do
Cddigo dos Contratos Publicos (CCP), e aprovadas as pegas dos concursos, com o pre-
¢o base, no caso da obra de “reabilitacdo e regularizagdo da ribeira de Jodo Gomes -
construgdo dos acudes A1 a A4”, de 3 350.000,00€, e no da empreitada de “intervengcdo
nos trogos terminais das ribeiras de Santa Luzia e de Jodo Gomes”, de 45 000 000,00¢€,
conforme proposto pela Secretaria Regional do Equipamento Social, a qual estava
cometida, a data, a definicdo, coordenacao e execucao da politica regional no setor das
obras publicasi.

O anuncio do procedimento tendente a adjudicagdo da empreitada de ‘reabilitagédo e
regularizacéo da ribeira de Jodo Gomes - construgdo dos acudes A1 a A4”, foi publicado

1

Area de responsabilidade que, através do Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2011/M, de 19 de dezembro, que aprovou a organica
da Vice-Presidéncia do Governo Regional, foi atribuida a este organismo (vide o n.° 1), na decorréncia do estatuido no artigo.® 2.%, n.°
1, alinea m), do Decreto Regulamentar Regional n.° 8/2011/M, de 14 de novembro, que aprovou a organizagao e funcionamento do
Governo Regional da Madeira, diploma que extinguiu a referida Secretaria Regional, nos termos do artigo 1.°, e por forga do qual
(vide o artigo 10.°, n.° 1) as “(...) referéncias legais as secretarias regionais extintas consideram-se, para todos os efeitos, reportadas
a Vice-Presidéncia ou as secretarias regionais que, pelo presente diploma, detém a tutela desse sector’.
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d)

Factor 1 - Valia técnica da proposta (VT) - 0.60

Subfactor 1.1 — Desagregacio das actividades do plano de trabalhos (DA) - 0.35

Para este subfactor relativo ao nivel de desagregacio das actividades do plano de
trabalhos, a cada proposta sera atribuida uma pontuacio de 10, 5 ou 0. resultante dc
juizo de comparagdo entre o respectivo afributo com o conjunto ordenado dos

diferentes atributos susceptiveis de serem propostos para este aspecto, conforme

consta do quadro seguinte:

no Diario da Republica (DR), Il série, Parte L, n.° 108, de 3 de junho de 2011, e no Jornal
Oficial da Unido Europeia (JOUE), n.° 107-175240, de 4 de junho, e o alusivo a “inter-
vengdo nos trogos terminais das ribeiras de Santa Luzia e de Jodo Gomes”, no DR, Il
série, parte L, n.° 124, de 30 de junho de 2011, e no JOUE n.° 125-207340, de 2 de
Julho de 2011.

O critério de adjudicacao foi, nas duas situactes em referéncia, o da proposta economi-
camente mais vantajosa para a entidade adjudicante, tendo sido definidos, também, em
ambos os casos, no ponto 10. dos programas dos procedimentos, os fatores, subfacto-
res e respetivos coeficientes de ponderacdo e escalas de pontuacdo, conforme se
segue:

Desagregacio das actividades do plano de trabalhos — 0.35

Pontuacio

O nivel de desagregac¢ao das actividades do plano de trabalhos é
adequado ao acompanhamento e controlo da evolugio das
diversas frentes de trabalhos.

10

O nivel de desagregacio das actividades do plano de trabalhos é
parcialmente adequado ao acompanhamento e controlo da
evolucdo das diversas frentes de trabalhos.

O nivel de desagregacio das actividades do plano de trabalhos
nao é adequado ao acompanhamento e controlo da evolucido das
diversas frentes de trabalhos.
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Subfactor 1.2 — Sequéncia e faseamento dos trabalhos (SF) - 0.30

Para este subfactor relativo a légica da sequéncia construtiva e faseamento das
actividades do plano de trabalhos, a cada proposta sera atribuida uma pontuacao de
10, 8, 5 ou 0, resultante do juizo de comparagio entre o respectivo atributo com o
conjunto ordenado dos diferentes atributos susceptiveis de serem propostos para

este aspecto, conforme consta do quadro seguinte:

Sequéncia e faseamento dos trabalhos — 0.30 Pontuacio
A sequéncia dqs trabalhos €o faseamento propostos sdo totalmente 10
adequados ao tipo de empreitada.
A sequéncia dos trabalhos e o faseamento propostos sdo na 2
generalidade adequados ao tipo de empreitada.
A sequéncia dos ftrabalhos e o faseamento propostos sao 5
parcialmente adequados ao tipo de empreitada. i
A sequéncia dos trabalhos e o faseamento proposto ndo sdo 0
adequados ao tipo de empreitada.

Subfactor 1.3 — Mobilizacio de méio-de-obra (MM) - 0.05

Para este subfactor relativo a adequacao do plano de mobilizacdo de mao-de-obra
com o plano de trabalhos, a cada proposta sera atribuida uma pontuacao de 10, 5 ou
0, resultante do juizo de comparacdo entre o respectivo atributo com o conjunto
ordenado dos diferentes atributos susceptiveis de serem propostos para este aspecto,

conforme consta do quadro seguinte:

Mobilizacio de mao-de-obra - 0.05 Pontuacio
Plano mobiliza¢do de mao-de-obra totalmente adequado com o 10
plano de trabalhos e com idéntica desagregacio.
Plano mobilizag¢édo de mao-de-obra genericamente adequado com o 5
plano de trabalhos e com idéntica desagregacio. i
Plano mobilizagdo de mao-de-obra nao adequado com o plano de 0

trabalhos.
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Subfactor 1.4 — Mobilizacio de equipamento (ME) - 0.05

Para este subfactor relativo a adequagido do plano de mobiliza¢do de equipamento
com o plano de trabalhos, a cada proposta sera atribuida uma pontuacao de 10, 5 ou
0, resultante do juizo de comparagdo entre o respectivo atributo com o conjunto
ordenado dos diferentes atributos susceptiveis de serem propostos para este aspecto,

conforme consta do quadro seguinte:

Mobilizacio de equipamento - 0.05 Pontuacio
Plano mobilizacdo de equipamento totalmente adequado com o 10
plano de trabalhos e com 1déntica desagregacao.
Plano mobilizagdo de equipamento genericamente adequado com o 5
plano de trabalhos e com 1déntica desagregacao. i
Plano mobilizagdo de equipamento ndo adequado com o plano de 0

trabalhos.

Subfactor 1.5 — Caminho critico (CC) - 0.05

Para este subfactor relativo ao caminho critico das actividades do plano de
trabalhos. a cada proposta sera atribuida uma pontuacgdo de 10, 5 ou 0, resultante do
juizo de comparacdo enfre o respectivo afributo com o conjunto ordenado dos
diferentes atributos susceptiveis de serem propostos para este aspecto, conforme

consta do quadro seguinte:

Caminho critico — 0.05 Pontuacio

[dentificagdo do caminho critico, com 1dentificagdo precisa das
actividades criticas e das actividades com folga e respectivos prazos 10
de duracgao.

Identificacdo do caminho critico, com identificagido pouco precisa
das actividades criticas e das actividades com folga e respectivos 5
prazos de duragéo.

Caminho eritico nio identificado. 0
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Subfactor 1.6 — Memoria descritiva e justificativa (MJ) - 0.20

Para este subfactor relativo a memoria descritiva e justificativa da proposta, no que se
refere a sua adequagdo ao modo de execucdo e faseamento dos trabalhos, a cada proposta
sera atribuida uma pontuagdo de 10, 8, 5 ou 0, resultante do juizo de comparagao
entre o respectivo atributo com o conjunto ordemado dos diferentes atributos
susceptiveis de serem propostos para este aspecto, conforme consta do quadro

seguinte:

Memoria descritiva e justificativa — 0.20 Pontuacio

Descri¢dao detalhada do modo de execugédo e faseamento proposto
no plano de trabalhos, mcluindo referéncia aos meios humanos e 10
equipamento de apoio a obra.

Descricao pouco detalhada do modo de execucdo e faseamento
proposto no plano de trabalhos, incluindo referéncia aos meios 8
humanos e equipamento de apoio a obra.

Descri¢do pouco detalhada do modo de execucdo e faseamento
proposto no plano de trabalhos. sem referéncia aos meios humanos 5
e equipamento de apoio a obra.

Descrigao nsuficiente do modo de execucao e faseamento proposto
no plano de trabalhos.

Factor 2 - Preco (PR) - 0.40

No factor Prego, a cada proposta sera atribuida uma pontuacdo de valor igual ou inferior a 20,

calculada do seguinte modo:
e Para propostas que verifiquem a condi¢do 0.6<—<1.0
PR=-59375x (E )2+ 71,25 (E )-1.875
PB PB

- . FP
e Para propostas que verifiquem a condi¢éo 5 0.6

0.50PP
0.60PB

PR=20—( )
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Em que:

PR = Pontuagéo do factor Prego
PB = Pre¢o Base do concurso
PP = Prego da Proposta em analise

A pontuacio global de cada proposta (PG), sera calculada do seguinte modo:

PG=0.60x(035DA +030SF+0.05MM+0.05ME+0.05CC+020MINx2+040PR

DA = Pontuagdo no subfactor desagregacao das actividades do plano de trabalhos
SF = Pontuacdo no subfactor sequéncia e faseamento dos trabalhos

MM = Pontuagao no subfactor mobilizagdo de mao-de-obra

ME = Pontuagao no subfactor mobiliza¢ao de equipamento

CC = Pontuacao no subfactor caminho critico

MJ = Pontuagdo no subfactor memoria descritiva e justificativa

PR = Pontuag¢éo no factor preco

e) Em sede de verificagdo preliminar dos correlativos processos, a Vice-Presidéncia do

f)

Governo Regional foi instada a justificar, através dos oficios com as ref.*® UAT 1/121, e
UAT 1/127, de 25 e 31 de julho de 2012, “(...) a razdo pela qual o modelo de avaliagdo
das propostas fixado pela Secretaria Regional do Equipamento Social, em desenvolvi-
mento do critério de adjudicacdo da proposta economicamente mais vantajosa assente
no ponto 10. do programa do procedimento, ndo observa os preceitos normativos insitos
nos art.”® 132.2, n.° 1, al. n), e 139.9 n.*”® 2, 3 e 5, do Cddigo dos Contratos Publicos,
designadamente no que toca a escala valorativa definida para os subfactores «Desagre-
gacao das atividades do plano de trabalhos», «Sequéncia e faseamento dos trabalhos»,
«Mobilizacdo de méo-de-obra», «Mobilizagcdo de equipamento», «Caminho critico» e
«Memodria descritiva e justificativa», uma vez que, para esse efeito, aguela entidade limi-
tou-se a recorrer a expressdes sem as densificar, tais como «é adequado«, «é parcial-
mente adequado», «ndo é adequado», «sdo totalmente adequados», «sdo na generali-
dade adequados», «genericamente adequado», «com identificagédo precisa», «com iden-
tificacdo pouco precisa», «ndo identificado», «descricdo detalhada», «descricdo pouco
detalhada» e «descrigéo insuficiente» (...)".

Por intermédio dos oficios n.”® 1181 e 1178, ambos de 10 de agosto p.p., veio aquele
departamento do executivo regional responder que:

“(...) [A] extinta SRES sensibilizou os seus técnicos responsaveis pela elaboracédo das
pecas dos procedimentos de contratacdo publica, designadamente as respeitantes a
empreitadas de obras publicas, para a necessidade de estudar e definir um modelo de
avaliacdo de propostas que observasse 0s normativos supra mencionados, acolhendo
as anteriores recomendacg6es da SRMTC (...).
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Também ao nivel da melhor e insuspeita doutrina consultada, habitualmente rica apenas
em consideragdes teoricas sobre a matéria, encontramos um exemplo académico de
modelo de avaliacdo de propostas hum manual relativo a uma agéo de formacéo sobre o
Cddigo dos Contratos Publicos (cfr. doc. remetido em sede dos esclarecimentos presta-
dos no ambito do processo de visto n.° 24/2012), que recorre a expressdes muito seme-
lhantes, e que provavelmente suscitariam também as mesmas reservas por parte do Tri-
bunal.

N&o sendo certamente resultado de nenhum capricho ou de mera incompeténcia consi-
derando de elementar justica que se questione a necessidade de tdo recorrente e gene-
ralizado recurso a expressbes néo densificadas (...).

O processo de avaliacdo de propostas encerra especificidades que ndo podem deixar de
ser tidas em conta, sob pena das interpretacdes legais produzirem efeitos contrarios aos
seus objetivos.

Uma densificagdo levada ao limite das expressdes utilizadas, acabaria inevitavelmente
por subverter toda a légica subjacente ao processo de avaliacao de propostas, dado que
estas tenderiam a replicar a enunciagdo de tal densificacdo feita pela entidade adjudi-
cante, desvalorizando as propostas do ambito da concorréncia a que ndo se podem dei-
xar de submeter (...).

(...) Na verdade, importa que, da parte dos interessados/concorrentes, hdo houve quem
tivesse qualquer duvida relativamente ao modelo de avaliagdo de propostas fixado (...).

Caso a Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas continue a entender que o
modelo utilizado ndo observa normas legais e porque nos parece esgotada a nossa
capacidade para implementar outro modelo, ndo identificado alids em concursos de
outras entidades, s6 nos restarda abandonar o critério da proposta economicamente mais
vantajosa nos procedimentos de contratacdo publica para empreitadas de obras publi-
cas, com todos os riscos decorrentes da fixagdo do critério do mais baixo prego (...)".

g) Foram opositores ao concurso publico lancado para a realiza¢do da obra publica de “rea-
bilitacdo e regularizacdo da ribeira de Jodo Gomes - construgdo dos agudes A1 a A4”, 8
concorrentes, conforme é possivel extrair do relatério preliminar elaborado pelo juri do
procedimento a 4 de novembro de 2011 e a seguir identificados:

CONSTRUTORA DO TAMEGA MADEIRA, S.A. 3150 548,96€
ETERMAR — Engenharia e Construgées, S.A./SOMAGUE — Engenharia Madeira, S.A. 2 800 098,32€
AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A. 3200 000,00€
ZAGOPE — Construgdes e Engenharia, S.A./TECNOVIA MADEIRA — Sociedade de Empreitadas, S.A. 2747 146,09€
HCI — Construgdes, S.A./TECNACO — Técnicas de Construgdo, S.A. 2 010000,10€
SOCICORREIA — Engenharia, Ld.2 2 845 750,00€
OIKOS — Construgbes, Ld.2/ALBERTO COUTO ALVES, S.A. 2 344 690,72€
CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO — Construgdes, S.A. 2 169 999,95€

h) Nesse ambito, o jari deliberou excluir a proposta do agrupamento concorrente n.° 5 - “HC/
- Construcdes, S.A./TECNACO - Técnicas de Construgdo, S.A.”, atendendo ao disposto
nos n.”* 4 e 5 do artigo 60.° do CCP, uma vez que os precos dos trabalhos que se propu-
nha executar, correspondentes as habilitacdes contidas no alvara e exigidas pelo anancio
do procedimento, ndo estavam em sintonia com o exigido no ponto 6.2, alinea b), do
anuncio do procedimento.
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i) Depois de aplicado o critério de adjudicagéo, as propostas ficaram ordenadas nos termos
gue abaixo se reproduzem, posto 0 que o juri do concurso procedeu a notificacdo dos
concorrentes no ambito do direito de audiéncia prévia, tendo-lhes fixado o dia 15 de
novembro de 2011 como data limite para efeitos de pronuncia.

4 - ZAGOPE - Construgées e Engenharia, S.A./TECNOVIA MADEIRA - Sociedade de 16,25
Empreitadas, S.A. !
8 - CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO — Construgdes, S.A. 16,15
7 - OIKOS — Construgdes, Ld.2/ALBERTO COUTO ALVES, S.A. 15,96
6 - SOCICORREIA — Engenharia, Ld.2 14,60
2 - ETERMAR — Engenharia e Construgdes, S.A./SOMAGUE — Engenharia Madeira, S.A. | 14,58
3 - AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A. 11,70
1 - CONSTRUTORA DO TAMEGA MADEIRA, S.A. 11,05

J) Nessa sede, no dia 15 de novembro de 2011, o agrupamento concorrente n.° 8 - “Condu-
ril - Engenharia, S.A./Concreto Plano Construgées, S.A.” pronunciou-se, contestando a
pontuagdo atribuida a respetiva proposta no ambito dos subfactores 1.1, 1.3, 1.4, e 1.5 do
fator Valia técnica da proposta, tendo o jari, na sequéncia da reandlise da mesma, delibe-
rado manter as pontuacdes atribuidas ao agrupamento concorrente aquando do relatério
preliminar.

k) Decorrido novo prazo para a realizagdo de audiéncia prévia sem que se tenham verifica-
do pronuncias, o Conselho do Governo, a 7 de dezembro, através da Resolugdo n.°
1635/2011, e tendo presente o teor do supra referido relatério final, deliberou adjudicar a
empreitada de “reabilitacdo e regularizagdo da ribeira de Jodo Gomes - constru¢do dos
acudes A1 a A4” ao consoércio externo denominado “Zagope/Tecnovia Madeira em con-
sércio”, pelo prego de 2 747 146,09€ (s/IVA) e pelo prazo de execucdo de 540 dias, por
ser a proposta economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante.

[) Volvendo ao procedimento tendente a adjudicacdo da empreitada de “intervengdo nos
trocos terminais das ribeiras de Santa Luzia e de Jodo Gomes”, apresentaram propostas
0S seguintes 6 concorrentes:

[ 1 | MOTA-ENGIL, Engenharia e Construgdes,SA. | 36250088,00€
;'.EAI‘?(EIRA DUARTE — Engenharia e Construgdes, S.A./OFM — Obras Publicas, Ferroviarias e Maritimas, 38 388 557,04€
CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO — Construgdes, S.A. 36 806 852,20€
cDa(';l\/ll_ldl\;GOS DA SILVA TEIXEIRA, S.A./SCROP — Sociedade de Construgdo, Reabilitagdo e Obras Publi- 35 515 095,54€
ETERMAR — Engenharia e Construgdes, S.A./SOMAGUE — Engenharia Madeira, SA. 42 951 457,05€

ZAGOPE — Construgdes e Engenharia, S.A./AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A./TECNOVIA

MADEIRA — Sociedade de Empreitadas, S.A./TECNOVIA - Sociedade de Empreitadas, S.A. STALU LY

m) O jari do concurso, no dia 29 de setembro de 2011, fez constar do relatério preliminar a
sua deliberacdo de excluir a proposta apresentada pelo concorrente n.° 1 - “MOTA-
ENGIL, Engenharia e Construgbes, S.A.”, nos termos do disposto na alinea e) do n.° 2 do
artigo 146.°, conjugado com o n.° 4 do artigo 57.°, ambos do CCP, uma vez que a decla-
racdo de aceitacdo do conteldo do caderno de encargos, correspondente ao modelo
constante do Anexo | daquela peca processual, ndo se encontrava assinada.

n) Uma vez aplicado o critério de adjudicacao pré-estabelecido, as propostas ficaram assim
ordenadas:



6 -ZAGOPE - Construgdes e Engenharia, S.A./AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A./TECNOVIA

MADEIRA - Sociedade de Empreitadas, S.A./TECNOVIA - Sociedade de Empreitadas, S.A.

- TEIXEIRA DUARTE — Engenharia e Construgées, S.A./OFM — Obras Publicas, Ferrovidrias e Maritimas, S.A. 14,08

2
4 -DOMINGOS DA SILVA TEIXEIRA, S.A./SCROP — Sociedade de Construgdo, Reabilitagdo e Obras Publicas,

Ld.2 9,65
5 - ETERMAR — Engenharia e Construgdes, S.A./SOMAGUE — Engenharia Madeira, SA. 9,32
3 - CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO — Construgdes, S.A. 8,77

0) Dentro do prazo estipulado no n.° 1 do artigo 123.°, por remisséo do artigo 147.°, ambos

do CCP, o concorrente n.° 1 - “MOTA-ENGIL, Engenharia e Construgbes, S.A.”, pronun-
ciou-se sobre a ndo concordancia da exclusdo da sua proposta, referida na alinea o) do
presente relatério, ndo tendo, no entanto, o jari acolhido os argumentos apresentados
pela empresa para fundamentar a sua admissao ao concurso.

p) Igualmente dentro daquele prazo, o agrupamento concorrente n.° 4 - “DOMINGOS DA

SILVA TEIXEIRA, S.A./SCROP - Sociedade de Construcéo, Reabilitacdo e Obras Publi-
cas, Ld.2”, contestou a pontuacdo conferida a respetiva proposta no dominio dos subfac-
tores 1.1, 1.2, 1.3, 1.4 e 1.6 do fator Valia técnica da proposta.

g) O Juri procedeu a reavaliagdo das propostas e deliberou manter as pontuacdes atribui-

)

das as propostas dos agrupamentos concorrentes n.° 2 - “TEIXEIRA DUARTE - Engenha-
ria e Construgdes, S.A./OFM - Obras Publicas, Ferroviarias e Maritimas, S.A.”, n.° 3 -
“‘CONDURIL - Engenharia, S.A/CONCRETO PLANO - Construgbes, S.A.”, n° 5 -
‘ETERMAR - Engenharia e Construc¢des, S.A./SOMAGUE - Engenharia Madeira, SA.”, e
n.% 4 - ‘DOMINGOS DA SILVA TEIXEIRA, S.A./SCROP - Sociedade de Construcgéo,
Reabilitacdo e Obras Publicas, Ld.2”, tendo alterado as pontuacdes atribuidas, em sede
de relatério preliminar no ambito dos subfatores 1.3 e 1.4, ao agrupamento concorrente,
n.° 6 - ZAGOPE - ConstrugBes e Engenharia, S.A./AFAVIAS - Engenharia e Constru-
¢Oes, S.A./TECNOVIA MADEIRA - Sociedade de Empreitadas, S.A./TECNOVIA - Socie-
dade de Empreitadas, S.A.”.

Apesar da alteracao introduzida na pontuacédo global da proposta desta Ultimo concorren-
te, ndo se registaram mudancas ao nivel da ordenagéo final das propostas, que se man-
teve a seguinte:

‘ 6 -ZAGOPE — Construgbes e Engenharia, S.A./AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A./TECNOVIA

MADEIRA - Sociedade de Empreitadas, S.A./TECNOVIA - Sociedade de Empreitadas, S.A. LR

2 - TEIXEIRA DUARTE — Engenharia e Construgdes, S.A./OFM — Obras Publicas, Ferrovidrias e Maritimas, S.A. 14,08

‘ 4 -DOMINGOS DA SILVA TEIXEIRA, S.A./SCROP — Sociedade de Construgdo, Reabilitacdo e Obras Publicas, 9.65
Ld.2 !

‘ 5 - ETERMAR — Engenharia e Construgdes, S.A./SOMAGUE — Engenharia Madeira, SA. 9,32

\ 3 - CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO — Construgdes, S.A. 8,77

s) Posto isto, o juri, no relatério final, datado de 7 de dezembro de 2011, propds que a

empreitada de “intervengcdo nos trogos terminais das ribeiras de Santa Luzia e de Jodo
Gomes”, fosse adjudicada ao consorcio externo denominado  “Zago-
pe/AFA/Tecnovia/Tecnovia-Madeira, em consorcio”, pelo prego de 37 500 000,00€ e com
um prazo de execucdo de 720 dias, em conformidade com a respetiva proposta, tida
como a economicamente mais vantajosa, o que foi acolhido, na mesma data, pelo Conse-
lho do Governo, através da Resolugdo n.° 1634/2011.
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Il - O DIREITO

O modelo de avaliacdo que desenvolveu o critério de adjudicacado consagrado nos pontos
10. dos programas dos procedimentos em apre¢o suscita uma questao central que cumpre
analisar a luz do regime juridico aprovado pelo CCP, que deriva do facto de esse modelo
ndo observar integralmente os termos do artigo 132.%, n.° 1, alinea n), do referido Cddigo,
gue preceitua que o programa do concurso deve indicar “O critério de adjudicacdo, bem
como, quando for adotado o da proposta economicamente mais vantajosa, o0 modelo de ava-
liagéo das propostas, explicitando claramente os fatores e os eventuais subfactores relativos
aos aspetos da execucado do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de
encargos, os valores dos respetivos coeficientes de ponderacao e, relativamente a cada um
dos fatores ou subfactores elementares, a respetiva escala de ponderagdo, bem como a
expressao matematica ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem
propostos que permita a atribuicdo das pontuag¢des parciais”, assim como o disposto no arti-
go 139.2,n.”* 2, 3 e 5, do mesmo diploma.

Nas situacBes em apreciacao, a selecdo das entidades cocontratantes seguiu o critério pre-
visto na alinea a) do n.° 1 do artigo 74.° do CCP, o da proposta economicamente mais van-
tajosa para a entidade adjudicante, e os programas dos concursos explicitaram os fatores e
os subfactores relativos aos aspetos da execucdo dos contratos a celebrar submetidos a
concorréncia e os valores dos respetivos coeficientes de ponderacao.

Todavia, os citados pontos 10. dos programas dos procedimentos ndo percebem correta-
mente a questdo do modelo de avaliacdo das propostas, porquanto omitem a expressao
matematica ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos
para os aspetos da execugdo dos contratos submetidos a concorréncia pelos cadernos de
encargos respeitantes aos subfactores do fator Valia técnica das propostas, nomeadamente
os designados por “Desagregacdo das atividades do plano de trabalhos”, “Sequéncia e
faseamento dos trabalhos”, “Mobilizacdo de mao-de-obra”, “Mobilizagcdo de equipamento”,
“Caminho critico” e “Memodria descritiva e justificativa”, do critério de adjudicagéo.

Com efeito, pese embora a entidade adjudicante goze de discricionariedade na escolha do
critério de adjudicacéo e dos respetivos fatores e eventuais subfactores e suas pondera-
¢cOes, sobressai que, na elaboracdo dos modelos de avaliagdo das propostas, ndo foi acolhi-
da a disciplina veiculada pelos n.”® 2 a 5 do artigo 139.° do mesmo CCP.

E, muito particularmente, que, para cada um desses subfactores ndo se definiu (...) uma
escala de pontuagéo através de uma expressdo matematica ou em fun¢do de um conjunto
ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos para o aspeto da execucdo
do contrato submetido a concorréncia pelo caderno de encargos respeitante a esse fator ou
subfactor”, conforme prescreve o n.° 3 do citado artigo 139.°.

O legislador procura neste dominio garantir que a elaboragdo do modelo de avaliacdo 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-contratuais, 0os quais transparecem quer do artigo 266.2, n.°
2, da Constituicdo da Republica Portuguesa, 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 adjudicagdo da proposta economicamente mais vanta-
josa imp0Be que a elaboragdo do modelo de avaliacdo do concurso publico obedeca aos ter-
mos das disposicfes acima invocadas do CCP, sendo, pois, este o critério juridico decisivo
a ter em conta nas situagdes que nos ocupam, a luz do qual a questao de direito em aprecgo
deve ser solucionada.
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Assume, por isso, importancia o facto de, para a atribuicdo das pontuacfes parciais defini-
das para os subfactores “Desagregacéo das atividades do plano de trabalhos”, “Sequéncia e
faseamento dos trabalhos”, “Mobilizacdo de mé&o-de-obra”, “Mobilizacdo de equipamento’,
“Caminho critico” e “Memoria descritiva e justificativa”, que compdem o fator Valia técnica
das propostas, o0 modelo adotado pela entidade adjudicante aludir simplesmente a uma
escala valorativa estruturada com recurso a expressdes que nado foram suficientemente

» A A

densificadas, tais como “é adequado”, “é parcialmente adequado”, “ndo é adequado”, “sdo

” w »

totalmente adequados”, “sdo na generalidade adequados”, “genericamente adequado”, “‘com

identificacdo precisa”, “com identificacdo pouco precisa”, “ndo identificado”, “descricao deta-
lhada”, “descricao pouco detalhada” e “descri¢ao insuficiente (...)”.

Por isso ndo vinga o argumento da Vice-Presidéncia do Conselho do Governo de que “(...)
[0] modelo de avaliagdo das propostas fixado no programa do procedimento foi definido com
conviccdo de que observa os preceitos normativos insitos nos artigos 132.°, n.° 1, al. n) e
139.°, n.”® 2, 3 e 5 do Cédigo dos Contratos Publicos (...)”, pois a ideia que se pode formular
acerca daquele modelo de avaliagdo é a de que os paradigmas de referéncia adotados s&o
vagos e genéricos, e ndo abonam a favor de uma avaliagdo objetiva e imparcial, na medida
em que a entidade adjudicante n&o forneceu, previamente, qualquer densificagdo ou deter-
minacdo objetiva das condigbes de atribuicdo das mengBes quantitativas/qualitativas da
escala de pontuagéo.

Com efeito, a densificacdo de que a Administracdo Regional langcou méo, considerando, por
exemplo, que os subfactores “Desagregacdo das atividades do plano de ftrabalhos”,
“Sequéncia e faseamento dos trabalhos”, “Mobilizacdo de mao-de-obra”, “Mobilizacdo de
equipamento e Caminho critico” deverdo ser pontuados com 0, 5 ou 10 valores consoante
sejam nao adequados, parcialmente adequados ou adequados, ou que o subfactor “Memé-
ria descritiva e justificativa” merece 0, 5, 8 ou 10 valores consoante se verifigue que esta
apresenta uma “ descrigao detalhada”, “descrigdo pouco detalhada” ou “descri¢édo insuficien-
te”, é passivel de permitir & entidade adjudicante efetivamente escolher quem mais |he inte-
ressar e fundamentar a sua escolha nos subfactores do critério de adjudicacdo, porque eles
sao indefinidos.

Quer dizer, faltou definir, clara e previamente, o conjunto ordenado de diferentes atributos
gue permitissem a atribuicdo das pontuacdes parciais nos subfactores, em sintonia com o
disposto na norma do n.° 5 do artigo 139.° do CCP, cujos termos estipulam que as pontua-
cOes parciais de cada proposta sdo atribuidas pelo juri através da aplicacdo da “expressdo
matematica” ou, quando esta ndo existir, através de um juizo de comparacao dos respetivos
atributos com o conjunto ordenado referido no n.° 3 do mesmo artigo 139.°.

Omissao que impediu que ficasse claro qual o trajeto seguido pelos jaris dos dois concursos
para fazer corresponder as propostas dos concorrentes “Zagope/Tecnovia Madeira em con-
sorcio” e “Zagope/AFA/Tecnovia/Tecnovia-Madeira, em consércio”, nos citados subfactores
“Desagregacao das atividades do plano de trabalhos”, “Sequéncia e faseamento dos traba-
lhos”, “Mobilizacdo de mao-de-obra”, “Mobilizacdo de equipamento”, “Caminho critico” e
“Memoria descritiva e justificativa”, a pontuacdo de 0 a 10 pontos, com remissdo apenas
para as expressdes vagas e indefinidas supra citadas, assim como no que toca ao raciocinio
desencadeado para efeitos de atribuicdo da pontuacdo aos demais concorrentes nos mes-
mos subfactores, porquanto se colocam exatamente as mesmas incertezas.

Tem-se assim por relevante que a entidade adjudicante tinha a obrigacdo de explicitar nos
modelos de avaliacdo das propostas as condi¢cdes de atribuicdo das pontuacbes da escala
gradativa, e delas dar conhecimento aos concorrentes nos programas do procedimento,
conforme determinam os artigos 132.°, n.° 1, alinea n), parte final, e 139.°, n.”* 2 e 3, do
CCP, cuja violacdo determina, em ambos os casos em aprecia¢cdo, a anulabilidade do ato
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final de adjudicacéo, nos termos do artigo 135.° do Codigo do Procedimento Administrativo,
a gual se transmite ao contrato, nos termos do citado artigo 283.°, n.° 2, do CCP.

A luz dos fundamentos de recusa de visto, enunciados nas alineas a), b) e c) do n.° 3 do
artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, a ilegalidade decorrente da violagdo das nor-
mas insitas aos artigos supra invocados pode constituir motivo de recusa de visto no quadro
da previsdo da citada alinea c), por se mostrar, pelo menos em abstrato, suscetivel de pro-
vocar a alteracao do resultado financeiro dos contratos, a configurar-se a hipétese de ter
afastado dos procedimentos adjudicatérios outros potenciais interessados em contratar, e
impedido a entidade adjudicante de receber outras propostas porventura mais vantajosas do
gue as escolhidas.

Neste contexto, importara, desde logo, ter em conta que os dois procedimentos de formacao
dos contratos em causa foram desencadeados pela extinta Secretaria Regional do Equipa-
mento Social, a qual foi, em momento anterior ao lancamento dos mesmos, objeto de duas
Decisfes que recairam sobre outros tantos contratos de empreitada, e onde foi recomenda-
do aquele departamento que, de futuro, evitasse a ilegalidade que aqui se apontou.

Contudo, ndo pode olvidar-se que as competéncias daguela Secretaria Regional no ambito
da defini¢cdo, coordenacdo e execuc¢do da politica regional no setor das obras publicas se
encontram agora na alcada da Vice-Presidéncia do Governo Regional, como ja foi antece-
dentemente evidenciado, e que este Ultimo departamento nunca foi objeto de qualquer
recomendacao nesta matéria, sendo certo, ndo obstante, que as competéncias, os direitos e
as obrigacdes de que eram titulares os departamentos, organismos ou servicos integrados
noutros departamentos do Governo Regional foram automaticamente transferidos para os
correspondentes novos departamentos, organismos Ou Servigos que 0s substituiram, sem
dependéncia de quaisquer formalidades, conforme decorre expressamente do artigo 11.°,
n.° 2, do Decreto Regulamentar Regional n.° 8/2011/M.

Por outro lado, ndo pode também descurar-se o facto de ainda ter sido possivel descortinar
alguma preocupacado por parte da extinta Secretaria Regional do Equipamento Social em
dar acolhimento as recomendacdes formuladas através das referenciadas Decisdes, evi-
denciada na introducdo de alteracdes no modelo de avaliacdo de propostas adotado em
alguns dos procedimentos adjudicatérios por si promovidos, alteragfes essas que, todavia,
ndo acolheram, na sua plenitude, o consignado nos artigos 132.°, n.° 1, alinea n), e 139.°,
n.°2,3e5,doCCP.

Por conseguinte, e uma vez que ndo se pode dar por adquirida a alteragdo do resultado
financeiro dos contratos agora sujeitos a fiscalizacao prévia, afigura-se adequando que o
Tribunal de Contas recorra a faculdade prevista no n.° 4 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de
26 de agosto, de conceder o visto e recomendar a Vice-Presidéncia do Governo Regional
gue, futuramente, evite a pratica da ilegalidade assinalada.

Il — Decisao

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado
do Ministério Publico e dos excelentissimos Assessores, conceder 0 visto aos contratos
sub judice, recomendando a Vice-Presidéncia do Conselho do Governo que respeite escru-
pulosamente o disposto nos citados artigos 132.°, n.° 1, alinea n), e 139.°, n.* 2, 3 e 5, do
CCP, nos procedimentos por si lancados, explicitando o mais concretamente possivel, no
modelo de avaliagdo das propostas, quando opte pelo critério de adjudicacdo da proposta
economicamente mais vantajosa, as condi¢des de atribuicdo das pontuacdes da escala gra-
dativa, e delas dé conhecimento aos concorrentes no programa do concurso.
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Sao devidos emolumentos, nos montantes de:

-2 747,15€ (Proc.° de Visto n.° 27/2012);
- 37 500,00€ (Proc.° de Visto n.° 29/2012).

Notifique-se o Senhor Vice-Presidente do Governo Regional e divulgue-se no sitio do Tribu-
nal de Contas na Internet, e na Intranet.

Seccao Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 7 de setembro de 2012.

O JUIZ CONSELHEIRO

(Jodo Aveiro Pereira)

A ASSESSORA,

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

O ASSESSOR,

(Alberto Miguel Faria Pestana)

Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,

(José Alberto Varela Martins)

Proc.®® n.°® 27 e 29/1012 — VICE-PRESIDENCIA DO GOVERNO REGIONAL.

13



