Sy

Tribunal de Contas
Foopio Ragionatdes Madeina

DECISAO N.° 19/FP/2012

O Tribunal de Contas, em sesséo ordinaria de 12 de Novembro de 2012, da Secc¢ao Regio-
nal da Madeira, apreciou 0s contratos:

— Da empreitada de ‘“regularizacdo e canalizagdo da Ribeira do Vasco Gil - Santo Anto-
nio”, celebrado, em 5 de setembro de 2012, entre a Regido Auténoma da Madeira,
através da Vice-Presidéncia do Governo Regional, e a empresa José Avelino Pinto -
Construcdo e Engenharia, S.A., pelo preco de 3 180 000,01€ (s/IVA), o qual veio a
consubstanciar o Proc.° de Visto n.° 40/2012;

— Da empreitada de ‘“intervengéo no trogo terminal da Ribeira de Sdo Jodo”, formalizado,
em 3 de setembro de 2012, entre a Regido Autbnoma da Madeira, através da Vice-
Presidéncia do Governo Regional, e o consoércio externo denominado “Téamega Madei-
ra, Témega, em consorcio”, pelo preco de 19 669 500,00€ (s/IVA), que veio a corres-
ponder ao Proc.° de Visto n.° 43/2012.

| - Os FACTOS

Com interesse para a decisédo a proferir, a analise realizada aos correlativos processos per-
mite destacar os factos a seguir enunciados:

a)

b)

O prazo de execucgdo da primeira obra é de 540 dias e o da segunda de 720 dias, em
ambos o0s casos a contar da data da consignacdo ou da data da comunicacao pelo dono
da obra, ao empreiteiro, da aprovacgéo do plano de seguranca e saude, na eventualidade
de esta Ultima data ser posterior e sempre apés a concessado do visto do Tribunal de
Contas aos contratos (Vd. Clausula 3.2 dos contratos).

Através das Resolugbes n.*® 1073/2011, de 20 de julho, e 742/2011, de 26 de maio, do
Conselho do Governo Regional, foi autorizada a abertura dos procedimentos de forma-
¢cdo daqueles contratos, nos termos dos artigos 18.°, 19.°, alineas b), e 38.2, todos do
CCP, e aprovadas as pecgas dos concursos, com 0 preco base, no caso da obra de
‘reqularizagcdo e canalizagdo da Ribeira do Vasco Gil - Santo Anténio”, de 5
300 000,00€, e no da empreitada de ‘“intervengcao no troco terminal da Ribeira de Sao
Jodo”, de 27 900 000,00€, conforme proposto pela Secretaria Regional do Equipamento
Social, a qual estava cometida, a data, a definicdo, coordenacédo e execucédo da politica
regional no setor das obras publicas®.

O anuncio do procedimento tendente & adjudicacdo da empreitada de “regularizagéo e
canalizacdo da Ribeira do Vasco Gil - Santo Anténio”, foi publicado no Diario da Republi-
ca (DR), Il série, Parte L, n.° 162, de 24 de agosto de 2011, e no Jornal Oficial da Unido
Europeia (JOUE): 2011/S163-269233, de 26 de agosto, e o alusivo & empreitada de

1

Anote-se que esta area de responsabilidade foi subsequentemente atribuida a Vice-Presidéncia do Governo
Regional, através do Decreto Regulamentar Regional n.° 9/2011/M, de 19 de dezembro, que aprovou a res-
petiva orgéanica (vide o n.° 1), na decorréncia do estatuido no artigo 2.°, n.° 1, alinea m), do Decreto Regula-
mentar 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
forca do qual (vide o artigo 10.°, n.° 1) as “(...) referéncias legais as secretarias regionais extintas conside-
ram-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 desagregacdo das actividades do plano de
trabalhos, a cada proposta sera atribuida uma pontuagio de 10, 5 ou 0. resultante dc
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:

‘intervengdo no trogo terminal da Ribeira de Sdo Jodo”, no DR, Il série, parte L, n.° 122,
de 28 de junho de 2011, e no JOUE: 2011/S123-203868, de 30 de junho, estes ultimos
retificados através de avisos publicados no DR, Il série, parte L, n.° 136, de 18 de julho
de 2011, e no JOUE: 2011/S204-225330, de 19 de julho.

O critério de adjudicacao foi, nas duas situacdes 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 pontuagdo, conforme se
segue:

Desagregacio das actividades do plano de trabalhos — 0.35

Pontuacio

O nivel de desagregacdo das actividades do plano de trabalhos é
adequado ao acompanhamento e controlo da evolugdo das
diversas frentes de trabalhos.

10

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

O nivel de desagregacido das actividades do plano de trabalhos
nio é adequado ao acompanhamento e controlo da evolugio das
diversas frentes de trabalhos.
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Subfactor 1.2 — Sequéncia e faseamento dos trabalhos (5F) - 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 comparagdo 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 eo 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 trabalhos e o faseamento propostos séo 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 adequacgédo do plano de mobilizacdo de mao-de-obra
com o plano de trabalhos. a cada proposta sera atribuida uma pontuagio de 10, 5 ou
0, resultante do juizo de comparacédo 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 mobilizagio de méao-de-obra totalmente adequado com o 10
plano de trabalhos e com idéntica desagregacao.
Plano mobiliza¢do de mao-de-obra genericamente adequado com o 5
plano de trabalhos e com idéntica desagregacao. i
Plano mobilizagdo de mao-de-obra nio 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 adequagdo do plano de mobilizacdo de equipamento
com o plano de trabalhos, a cada proposta sera atribuida uma pontuacao de 10, 5 ou
0, resultante do juizo de comparagdo enftre 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 Pontuacao
Plano mobilizacdo de equipamento totalmente adequado com o 10
plano de trabalhos e com 1déntica desagregacio.
Plano mobilizagdo de equipamento genericamente adequado com o 5
plano de trabalhos e com 1déntica desagregacao. i
Plano mobilizagcdo 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 pontuagao de 10, 5 ou 0, resultante do
juizo de comparagdo enfre o respectivo atributo com o conjunto ordenado dos
diferentes atributos susceptiveis de serem propostos para este aspecto, conforme

consta do quadro seguinte:

Caminho critico — 0.05 Pontuacio

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

Identificacdo do caminho critico, com 1dentificagido pouco precisa

das actividades criticas e das actividades com folga e respectivos 5
prazos de duragéo.
Caminho critico 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 adequacdo ao modo de execucao 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 ordenado 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 execucdo e faseamento proposto
no plano de trabalhos, incluindo referéncia aos meios humanos e 10
equipamento de apoio a obra.

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

Descricao 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.
Descri¢ao insuficiente do modo de execugao e faseamento proposto 0

no plano de trabalhos.

Factor 2 - Preco (PR) - 0.40

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

calculada do seguinte modo:
e Para propostas que verifiquem a condi¢do 0.6<=—<1.0
PR=-59.375x (E )2+ 71,25 (ﬂ )-1.875
PB PB

- o PP
e Para propostas que verifiquem a condi¢éo 5 0.6

0.50 PP
0.60PB

PR =20 —( )
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Em que:

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

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

PG =0.60x (0.35 DA + 0.30SF + 0.05 MM + 0.05 ME + 0.05 CC + 0.20 MJ) x 2 + 0.40 PR

DA = Pontuacao no subfactor desagregacgdo das actividades do plano de trabalhos
SF = Pontuagéo no subfactor sequéncia e faseamento dos trabalhos

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

ME = Pontuagdo no subfactor mobiliza¢do de equipamento

CC = Pontuagao no subfactor caminho critico

MJ = Pontuagdo no subfactor memoria descritiva e justificativa

PR = Pontuagéo no factor prego

e) Foram opositores ao concurso publico langado para a realizagdo da obra publica de
‘reqularizacdo e canalizagdo da Ribeira do Vasco Gil - Santo Anténio”, 10 concorrentes,
conforme é possivel extrair do relatério preliminar elaborado pelo juri a 14 de dezembro
de 2011, e a seguir identificados:

i AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A. 3 575 000,00€

| 2 | TEIXEIRA DUARTE - Engenharia e Construgdes, S.A. 4649 919,11€
-| SOMAGUE - Engenharia Madeira, S.A. 3642 205,00€
-| Lena — Engenharia e Construcdes 4 300 000,00€

Domingos da Silva Teixeira, S.A./SCROP - Sociedade de Construgéo, Reabilita-

cado e Obras Publicas, Ld.2 4 650 862,11€

| José Avelino Pinto — Construcéo e Engenharia, S.A. 3 180 000,01€
-| Tecnovia - Madeira, Sociedade de Empreitadas, S.A. 3180 000,01€
-| Edimade — Edificadora da Madeira, S.A. 3499 769,57€
-| CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO - Construgdes, S.A. 4 315 980,00€
-| Construgoes Miguel Viveiros Il, Ld.2 3 327 256,74€

f) Nesta sede, o juri prop6s a exclusao das propostas dos concorrentes:

- Edimade — Edificadora da Madeira, S.A., nos termos da alinea I) do n.° 2 do artigo

146.° do CCP, em articulagcdo com o n.° 1 do artigo 15.° da Portaria n.° 701-G/2008, de
29 de julho, por néo ter apresentado os documentos que constituem a proposta em
ficheiro autbnomo, tal como era exigido no ponto 6.2 do programa do procedimento;
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— Constru¢des Miguel Viveiros Il, Ld.o procedimento; or ndoalineas o) do n.° 2 do artigo

146.° e f) do n.° 2 do artigo 70, ambos do CCP, de virtude de o diretor da obra indicado
pelo concorrente na sua proposta ser um engenheiro técnico sem a experiéncia mini-
ma definida para uma obra de categoria lll na alinea b) do n.° 1 do artigo 14.° da Por-
taria n.° 1379/2009, de 30 de outubro.

g) Depois de aplicado o critério de adjudicacéo, as propostas ficaram ordenadas nos termos
gue abaixo se reproduzem, posto 0 que o juri do concurso procedeu a notificagdo dos
concorrentes no ambito do direito de audiéncia prévia, tendo-lhes sido fixado um prazo de
5 dias Uteis para efeitos de prondncia.

9 - CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO - Construgdes, S.A. 14,81
\ 7 - Tecnovia - Madeira, Sociedade de Empreitadas, S.A. 14,40
2 - TEIXEIRA DUARTE — Engenharia e Construcées, S.A. 14,07
1 - AFAVIAS - Engenharia e Construcoes, S.A. 13,49

3 - SOMAGUE - Engenharia Madeira, S.A. 13,44

5 - Domingos da Silva Teixeira, S.A./SCROP - Sociedade de Construcao, Reabili-
tacdo e Obras Publicas, Ld.2

B;

h) Dado que nenhum dos concorrentes acima identificados se manifestou em sede de

)

audiéncia prévia, o jari do procedimento deliberou, no relatério final, elaborado em 22 de
dezembro de 2011, manter o teor e as conclusfes vertidas no relatério preliminar, pro-
pondo a adjudicacdo da empreitada a proposta classificada em 1.° lugar, tida como a
economicamente mais vantajosa para a entidade adjudicante.

Nesta sequéncia, o Conselho do Governo, através da Resolugdo n.° 566/2012, de 20 de
julho, acolheu a proposta constante daquele relatério final e adjudicou a empreitada de
regularizacédo e canalizagdo da Ribeira do Vasco Gil - Santo Anténio” & empresa José
Avelino Pinto — Construgéo e Engenharia, S.A., pelo prego contratual de 3 180 000,01€
(s/IVA), e pelo prazo de execucdo de 540 dias, tendo o correspondente contrato, ora em
apreciacao, sido celebrado no dia 5 do pretérito més de setembro.

Retornando ao procedimento tendente a adjudicacdo da empreitada de “intervengdo no
troco terminal da Ribeira de Sdo Jodo”, apresentaram propostas o0s seguintes 9 concor-
rentes:

-| Construtora do Tamega Madeira, S.A./ Construtora do Tamega, S.A. 19 669 500,00€
-| MOTA-ENGIL, Engenharia e Construgoes, S.A. 16 740 000,88€
.‘ Zagopg — Construgbes e Engenharia, S.A./Tecnovia - Madeira, Sociedade de 21 050 213.33€
Empreitadas, S.A. ’
-| Irmé&os Cavaco, S.A./Alberto Couto Alves, S.A./Oikos Construcdes, S.A. 23 997 568,18€
| 9 | CONDURIL - Engenharia, S.A/CONCRETO PLANO — Construgdes, S.A. 19 367 382,17€

- AFAVIAS — Engenharia e Construcdes, S.A. 20 750 000,01€

-| SOMAGUE — Engenharia Madeira, S.A./Etermar — Engenharia e Construgéo, S.A. 23 400 000,00€
.‘ TEIXEIRA DUARTE — Engenharia e Construgdes, S.A/OFM — Obras Publicas,

Domingos da Silva Teixeira, S.A./SCROP - Sociedade de Construcéo, Reabilitacdo

e Obras Publicas, Ld.2 18 583 358,27€

Ferroviarias e Maritimas, S.A. e e by
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k) O juri do concurso, no relatério preliminar elaborado em 14 de dezembro de 2011, propds
a exclusdo da proposta do concorrente MOTA-ENGIL, Engenharia e Construcdes, S.A.,
ao abrigo da alinea e) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP, atenta a falta de assinatura da
declaracao de aceitacao do conteudo do caderno de encargos.

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

- 5 - Construtora do Tamega Madeira, S.A./ Construtora do Tamega, S.A. 16 42
4 - TEIXEIRA DUARTE — Engenharia e Construcdes, S.A./OFM — Obras Publicas,
. o 15,90
Ferroviarias e Maritimas, S.A.
| 9 - CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO - Construcgdes, S.A. 14,97
3 - SOMAGUE - Engenharia Madeira, S.A./Etermar — Engenharia e Construgdo, S.A. 12,45
2 - Domingos da Silva Teixeira, S.A./SCROP - Sociedade de Constru¢do, Reabilita-
~ P 11,30
¢éo e Obras Publicas, Ld.2
7 - Zagope — Construcdes e Engenharia, S.A./Tecnovia - Madeira, Sociedade de
L 10,23
Empreitadas, S.A.
1 - AFAVIAS - Engenharia e Construcdes, S.A. 10,13
8 - Irméos Cavaco, S.A./Alberto Couto Alves, S.A./Oikos Construcdes, S.A. 9,49

m)Dentro do prazo concedido para efeitos de audiéncia prévia, fixado nos termos do n.° 1
do artigo 123.°, por remissao do artigo 147.°, ambos do CCP, o agrupamento concorrente
n.° 2 “Domingos da Silva Teixeira, S.A./SCROP - Sociedade de Construgdo, Reabilitagéo
e Obras Publicas, Ld.?”, manifestou-se contra a classificagéo atribuida a respetiva propos-
ta no ambito dos subfactores 1.1, 1.2, 1.3, 1.4 e 1.6, em que foi decomposto o Fator Valia
Técnica das Propostas.

n) Em face desta prondncia, e em conformidade com o disposto no artigo 148.° do CCP, o
juri do procedimento procedeu a reavaliacao da referida proposta, tendo deliberado alte-
rar as pontuacdes que lhe haviam sido atribuidas em sede de relat6rio preliminar no
ambito dos subfactores 1.3 e 1.4 e manter as demais.

0) Apesar da alteracdo introduzida na pontuacdo global da proposta daquele agrupamento
concorrente, ndo se registaram mudancas ao nivel da ordenacao final das propostas, que
continuou a ser a seguinte:

ﬁ 5 - Construtora do Tamega Madeira, S.A./ Construtora do Tamega, S.A. | 1642 |
4 TEIXEIRA DUARTE — Engenharia e Construgdes, S.A./OFM — Obras Publicas,
. o 15,90
Ferroviarias e Maritimas, S.A.
| 9 - CONDURIL — Engenharia, S.A./CONCRETO PLANO - Construcgoes, S.A. 14,97
3 - SOMAGUE - Engenharia Madeira, S.A./Etermar — Engenharia e Construgédo, S.A. 12,45
2 - Domingos da Silva Teixeira, S.A./SCROP - Sociedade de Construcdo, Reabilita-
~ e 11,90
¢éo e Obras Publicas, Ld.2
7 - Zagope — Construcdes e Engenharia, S.A./Tecnovia - Madeira, Sociedade de
L 10,23
Empreitadas, S.A.
1 - AFAVIAS — Engenharia e Construcdes, S.A. 10,13
8 - Irméos Cavaco, S.A./Alberto Couto Alves, S.A./Oikos Construgdes, S.A. 9,49




p) Posto isto, o jari, no seu relatério final, datado de 23 de dezembro, propds que a emprei-

tada de ‘“intervengao no trogo terminal da Ribeira de Sdo Jodo” fosse adjudicada a pro-
posta do agrupamento concorrente formado pelas empresas Construtora do Tamega
Madeira, S.A. e Construtora do Tamega, S.A., por ser a economicamente mais vantajosa
a luz do critério de avaliacdo adotado pela entidade adjudicante.

q) Neste encadeamento, o Conselho do Governo, através da Resolugéo n.° 570/2012, de 20

de julho, adjudicou a empreitada nos termos propostos, tendo o respetivo contrato, no
valor de 19 669 500,00€ (s/IVA), e com um prazo de execugao previsto de 720 dias, o
qual agora se analisa, sido celebrado em 3 de setembro ultimo.

No ambito da verificacdo preliminar que incidiu sobre 0s processos em apreco solicitou-
se a Vice-Presidéncia do Governo Regional, através dos oficios com as ref.?* UAT 1/193 e
UAT 1/198, de 26 e de 28 de setembro de 2012, respetivamente, que, entre outros aspe-
tos, explicitasse, relativamente ao modelo de avaliacdo das propostas delineado no ponto
10 dos programas do concurso, assente no critério de adjudicacdo da proposta economi-
camente mais vantajosa, em que medida a determinagdo das condi¢bes de atribuigdo
das mencdes quantitativas da escala valorativa estabelecida para os subfactores que
compuseram o fator “Valia técnica da proposta” (em que foram adotadas expressdes
vagas e indeterminadas tais como “totalmente adequado”, “parcialmente adequado”, “na
generalidade adequados” e “descrigdo insuficiente”) observou a disciplina normativa insi-
ta nos artigos 132.°, n.° 1, alinea n), in fine, e 139.°, n.** 2, 3 e 5, do CCP.

s) Na sua resposta, constante dos oficios n.”® 1386 e 1444, de 9 e de 17 de outubro p.p.,

respetivamente, a Vice-Presidéncia do Governo Regional alegou, em sintese, que:

“O modelo de avaliagdo das propostas fixado no programa do procedimento foi
definido com a convicgdo de que observava os preceitos normativos insitos aos artigos
132.%, n.° 1, alinea n) e 139.2, n.% 2, 3 e 5 do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP).

De facto, e sobretudo com o firme propésito de ir ao encontro das anteriores
recomendacdes da Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas sobre esta maté-
ria, a extinta SRES sensibilizou os seus técnicos responsaveis pela elaboragdo 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 recomendagdes da SRMTC. (...).

Também ao nivel da melhor e insuspeita doutrina consultada, habitualmente rica
apenas em consideracgdes tedricas sobre a matéria, encontramos um exemplo académico
de modelo de avaliagdo de propostas num manual relativo a uma agdo de formacgéo
sobre 0 Cdadigo dos Contratos Publicos (cfr. doc. remetido em sede dos esclarecimentos
prestados no ambito do processo de visto n.° 24/2012), que recorre a expressdes muito
semelhantes, e que provavelmente suscitariam também as mesmas reservas por parte
do Tribunal.

N&o sendo certamente resultado de nenhum capricho ou de mera incompeténcia
considerando de elementar justica que se questione a necessidade de t&o recorrente e
generalizado recurso a expressées ndo densificadas. (...).

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

Uma densificacdo levada ao limite das expressdes utilizadas, acabaria inevitavel-
mente por subverter toda a logica subjacente ao processo de avaliacdo de propostas,
dado que estas tenderiam a replicar a enunciacédo de tal densificacdo feita pela entidade
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adjudicante, desvalorizando as propostas do ambito da concorréncia a que néo se podem
deixar de submeter. (...).

(...). Na verdade, importa acentuar que, da parte dos interessados/concorrentes,
ndo houve quem tivesse qualquer duvida relativamente ao modelo de avaliacao de pro-
postas fixado. (...).

Caso a Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas continue a entender
gue 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, sé nos restard abandonar o critério da proposta economicamente mais
vantajosa nos procedimentos de contratacao publica para empreitadas de obras publicas,
com todos os riscos decorrentes da fixagdo do critério do mais baixo preco (...)".

Il - O DIREITO

O modelo de avaliacdo que desenvolveu o critério de adjudicacdo consagrado nos pontos
10. dos programas dos procedimentos em aprec¢o suscita uma questdo central que cumpre
analisar a luz do regime juridico aprovado pelo CCP, que deriva do facto de esse modelo
nao observar integralmente os termos do artigo 132.%, n.° 1, alinea n), do referido Cédigo,
gue preceitua que o programa do concurso deve indicar “O critério de adjudicagdo, bem
como, quando for adotado o da proposta economicamente mais vantajosa, o0 modelo de ava-
liagdo das propostas, explicitando claramente os fatores e os eventuais subfactores relativos
aos aspetos da execucao 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 ponderacdo, bem como a
expressao matematica ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem
propostos que permita a atribuicdo das pontuagdes parciais”, assim como o disposto no arti-
go 139.2,n.”* 2, 3 e 5, do mesmo diploma.

Nas situagBes em apreciacdo, a selecado 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 0os 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 acolhem corretamen-
te a questdo do modelo de avaliacdo das propostas, porquanto ndo externam conveniente-
mente a expressao matematica ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis
de serem propostos para os aspetos da execucdo dos contratos submetidos a concorréncia
pelos cadernos de encargos respeitantes aos subfactores do fator Valia técnica das propos-
tas, nomeadamente os designados por “Desagregacéo das atividades do plano de traba-
Ihos”, “Sequéncia e faseamento dos trabalhos”, “Mobilizagcdo de mao-de-obra”, “Mobilizacdo
de equipamento”, “Caminho critico” e “Memoria descritiva e justificativa”, do critério de adju-
dicacéo.

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-
¢Oes, sobressai que, na elaboracdo dos modelos de avaliagdo das propostas, ndo foi acolhi-
da a disciplina veiculada pelos n.”® 2, 3 e 5 do artigo 139.° do mesmo CCP.

E, muito particularmente, que, para cada um desses subfactores ndo se definiu “(...) uma
escala de pontuacdo através de uma expressdo matematica ou em funcdo de um conjunto
ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos para o aspeto da execucdo
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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 elaboracdo 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, 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 Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro).

Nesta linha, a escolha do critério de adjudicagdo da proposta economicamente mais vanta-
josa impBe que a elaboracdo do modelo de avaliacdo do concurso publico obedeca aos ter-
mos das disposi¢cdes 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 apreco
deve ser solucionada.

Assume, por isso, importancia o facto de, para a atribuicdo das pontuagfes parciais defini-
das para os subfactores “Desagregacéo das atividades do plano de trabalhos”, “Sequéncia e
faseamento dos trabalhos”, “Mobilizacdo de méao-de-obra”, “Mobilizacao 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 ndo foram suficientemente
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densificadas, tais como “é adequado”, “é parcialmente adequado”, “ndo é adequado”, “sdo
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totalmente adequados”, “sdo na generalidade adequados”, “genericamente adequado”, “com
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identificacdo precisa”, “com identificacdo pouco precisa”, “ndo identificado”, “descricao deta-
lhada”, “descrigdo pouco detalhada” e “descrigdo 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, alinea n)
e 139.°, n.”® 2, 3 e 5 do Caodigo dos Contratos Publicos (...)”, pois a ideia que se pode formu-
lar acerca daquele modelo de avaliagdo € a de que os paradigmas de referéncia adotados
sdo vagos e genéricos, e ndo abonam a favor de uma avaliagdo objetiva e imparcial, na
medida em que a entidade adjudicante ndo forneceu, previamente, a densificacdo ou deter-
minacdo objetiva das condigbes de atribuicdo das mengBes quantitativas/qualitativas da
escala de pontuacgéo.

Com efeito, a densificacdo de que a Administracdo Regional lancou méo, considerando, por
exemplo, que os subfactores “Desagregacao das atividades do plano de trabalhos”, “Mobili-
zagdo de mao-de-obra”, “Mobilizagdo de equipamento e Caminho critico” deverdo ser pon-
tuados com 0, 5 ou 10 valores consoante sejam ndo adequados, parcialmente adequados e
adequados, ou que os subfactores “Sequéncia e faseamento dos trabalhos” e “Memodria
descritiva e justificativa” merecem 0, 5, 8 ou 10 valores consoante se verifique que apresen-
tam a sequéncia dos trabalhos, totalmente adequados e genericamente adequados, e uma
descricdo detalhada, descricdo pouco detalhada ou descricdo insuficiente, é passivel de
permitir & entidade adjudicante efetivamente escolher quem mais lhe interessar e fundamen-
tar a sua escolha nos subfactores do critério de adjudicacéo, porque eles séo indefinidos.

Quer dizer, faltou definir, clara e previamente, o conjunto ordenado de diferentes atributos
gue permitissem a atribuicdo das pontuagbes 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 nao existir, através de um juizo de comparacao dos respetivos
atributos com o conjunto ordenado referido no n.° 3 do mesmo artigo 139.°.
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Omissao que impediu que ficasse claro qual o trajeto seguido pelos jaris dos dois concursos
para fazer corresponder as propostas dos concorrentes “José Avelino Pinto - Construcao e
Engenharia, S.A.”, e do consércio “Tdmega Madeira, Tdmega, em consdrcio”, nos citados
subfactores “Desagregacgéo das atividades do plano de trabalhos”, “Sequéncia e faseamento
dos trabalhos”, “Mobilizacdo de méao-de-obra”, “Mobilizagdo de equipamento”, “Caminho
critico” e “Memoria descritiva e justificativa”, a pontuacdo de 0 a 10 pontos, com remissao
apenas para as expressoes vagas e indefinidas supra citadas, assim como no que toca ao
raciocinio desencadeado para efeitos de atribuicdo da pontuagdo aos demais concorrentes
nos mesmos 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¢des de atribuicdo das pontuacdes 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, 3 e 5, do
CCP, cuja violagdo determina, em ambos 0s casos em apreciacdo, a anulabilidade do ato
final de adjudicagéo, nos termos do artigo 135.° do Cédigo 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 ¢) 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 previsao 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 formacgao
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
Decisbes que recairam sobre outros tantos contratos de empreitada, e onde foi recomenda-
do aguele 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 definicdo, coordenacdo e execucdo 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 ter sido possivel descortinar algu-
ma preocupagao por parte da extinta Secretaria Regional do Equipamento Social em dar
acolhimento as recomendacdes formuladas através das referenciadas Decisdes, evidencia-
da na introducéo de alteracées no modelo de avaliagdo de propostas adotado nestes proce-
dimentos adjudicatorios, alteracfes essas que, todavia, ndo acolheram, na sua plenitude, o
consignado nos artigos 132.°, n.° 1, alinea n), e 139.°, n.°* 2, 3 e 5, do CCP.

A Vice-Presidéncia do Governo Regional, por sua vez, no que concerne a esta questao, foi
objeto das DecisGes n.”® 10/FP/2012, 11/FP/2012, 13/FP/2012, 14/FP/2012, 15/FP/2012,
16/FP/2012 e 18/FP/2012, respetivamente, de 7 e 13 de setembro, de 11 e 24 de outubro e
de 5 de novembro, que recairam sobre os processos n.”® 27, 29, 25, 26, 24, 39, 41, 42 e 38,
todos do ano de 2012.
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Por conseguinte, e uma vez que nao se pode dar por adquirida a alteracdo do resultado
financeiro dos contratos agora sujeitos a fiscalizacdo 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 prética da ilegalidade assinalada.

1l - DECISAO

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado
do Ministério Publico e dos excelentissimos Assessores, conceder o visto aos contratos
sub judice, recomendando a Vice-Presidéncia do Governo Regional da Madeira que respeite
escrupulosamente o disposto nos artigos 132.%, n.° 1, alinea n), parte final, e 139.°, N 2, 3 e
5, do CCP, explicitando, em concreto, no modelo de avaliacdo das propostas, quando opte
pelo critério de adjudicacdo da proposta economicamente mais vantajosa, as condices de
atribuicdo das pontuacOes da escala gradativa, e delas dé conhecimento aos concorrentes
no programa do concurso.

Sao devidos emolumentos, nos montantes de:

- 3 180,00€ (Proc.°® de Visto n.° 40/2012);
- 19 669,50€ (Proc.° de Visto n.° 43/2012).

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

Secc¢éo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 12 de novembro 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 por videoconferéncia,
O Procurador-Geral Adjunto,

(José Alberto Varela Martins)

Processos n.”® 40 E 43/2012 — VICE-PRESIDENCIA DO GOVERNO REGIONAL.
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