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O Tribunal de Contas, em sesséo ordinaria de 30 de abril de 2014, da Secgéio Regional da
Madeira, apreciou o contrato da empreitada de construgao do caminho agricola da Quinta
de Santo Antonio ao do Figueira Lameiros - Estreito de Camara de Lobes, celebrado, em 17
de janeiro de 2014, entre o Municipio de Camara de Lobos e a empresa AFAVIAS - Enge-
nharia e Construgbes, Ld.? pelo preco de 1 544 302,57€ (s/IVA).

1-0s FACTOS

Da andlise efetuada ao processo em apreco resulta apurada a seguinte matéria de facto
com interesse para & decisio a proferir:

a) O contrato em referéncia foi precedido de concurso publico, sujeito ao regime juridico
aprovado pelo Codigo dos Contratos Publicos (CCP), autorizado por deliberagéo da
Camara Municipal de Camara de Lobos, tomada em reuniéo de 20 de julho de 2011, ten-
do o respetivo antncio de abertura sido publicado no Didrio da Replblica, [l série (Parte
L), n.? 173, de 8 de setembro de 2011.

b) No artigo 11.° do programa do procedimento definiu-se que a adjudicagio da empreitada
obedeceria ao critério da proposta economicamente mais vantajosa para a entidade
adjudicante, envolvendo a ponderagéo dos fatores Valia técnica da proposta e Prego,
com base no seguinte modelo de avaliagdo:

a) Factor Valia técnica da proposta (VT) - 0.60
Subfactor 1.1 - Planc de trabalhos (PT) - 0.50

No subfactor Plano de Trabalhos (PT), a cada proposta sera atribuida uma pontuagéo de
20, 15, 10 ou 5, resultante do juizo de comparacgédo entre o respetivo atributo com o con-
junto ordenado dos diferentes atributos suscetiveis de serem propostos para este aspeto,
conforme consta do quadro seguinte:

O plano de trabathos reveia total coeréncia nas relacBes de precedéncia enfre
fodas as actividades da obra, sendo fotalmente identficavels em termos de
escalonamento e encadeamento dos trabalhios e nas afectacBas de mio-de-obra
e de equipamento.

G plano de trabathos nao revela total coeréncla nas relagles de precedéncia
entre todas as actlividades da obra & nas afectagBes de mio-de-obra e de 15
equipamento, ndo existinde, no entanto, dividas relevantes quanto zo
escajonamenio & encadeamento dos frabalhos da empreitada.

O planc de trabathos néo revela total coeréncia nas relagbes de precedéncia
entre as actividades da obra & nas afectagdes de mdd-de-obra e de
equipamento, existindo dividas no que respeita ac escalonamenio e
encadeamento dos trabalhos da empreitada. '
O plano de trabalhos revela manifesta falta de coeréncia nas reiagbes de
precedéncia enfre as actividades da obra e nas afectagfes de mo-te-obra e de
equipamento, existindo falhas no escalonamento e encadeamsento dos trabalhos
da empreitada.
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Subfactor 1.2 - Meméria descritiva e justificativa do modo de execugido da obra
(MD) - 0.50

No subfactor Memoria descritiva e justificativa do modo de execugdo da obra (MD), a
cada proposta ser afribuida uma pontuagdo de 20, 15, 10 ou 5, resultante do juizo de
comparagdo enire o respetive alributo com o conjunto ordenado dos diferentes atributos
suscetiveis de serem propostos para este aspeto, conforme consta do quadro sequinte:

A meméria descritiva e justificativa do modo de execucio da obra revela total coeréncia com o 20
plano de trabalhos ao nivel das actividades principais da obra.

A meméria descritiva e justificativa do modo de execucdo da obra nfo revela iotal coeréncia 15
com ¢ plano de trabalhos ao nivel das actividades principais ds obra

A memdria descritiva & justificativa do modo de execugio da obra reévela algumas faltas de 10
coeréncia com o planc de frabalhos, ao nivel das actividades principais da obra.

A membria descritiva e justificativa do modo de execucho da obra revela evidente falta de 5
coeréncia com a plano de trabathos, ao nivel das actividades principais da obra.

b) Factor Preco - 40%

A escala de pontuagédo é de 1 a 10.

Pardmetros Base para o Factor b)

A escala de pontuacdo é de 1 a 10.

A pontuacgdo do factor prego é dada pela formula:
PP =[1 - Pi/{(Pb+Pi)j x 10

Em que:

PP — Pontuacdo do factor Prego;

PB — Prego base definido no Procedimenio;

Pi — Preco da proposta em anélise.

Pontuagéo final = VTPx0,6 + PPx0,4

¢) Ao concurso plblico para a execugio da empreitada em analise foram apresentadas as
propostas a seguir identificadas, através de plataforma eletrénica, e ordenadas conforme
ilustra o quadro infra, na sequéncia da aplicacdo, pelo jari do procedimenhto, do critério de
adjudicacdo adotado, conforme se extrai da leitura do relatério preliminar elaborado a 13
de janeiro de 2012:

1 — AFAVIAS - ENGENHARIA E CONSTRUCOES, S.A. 1544 302,57€
2 — JOSE AVELINO PINTO, CONSTRUGOES E ENGENHARIA, S.A. 1659 997 ,52€
3 — SIBAFIL SOCIEDADE DE EMPREITADAS, LD.2 1580 000,48€
4 — TECNOVIA MADEIRA; SOCIEDADE DE EMPREITADAS, S.A. 1629999,09€
5 — SOCIEDADE DE EMPREITEIRQOS DO NORTE DA MADEIRA, LD.# 1632 490,01€

d) Decorrido o prazo concedido para efeitos de audiéncia prévia, e ndo se tendo registado a
prontncia de gualquer um dos concorrentes, o jiri manteve, no seu relatério final, datado
de 27 de fevereiro de 2012, a intengéo de adjudicacdo da empreitada & proposta posicio-
nada em primeiro lugar.
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e) O aludido relfatério final foi votado por unanimidade pela Camara Municipal de Ca&m
Lobos, em reunido de 6 de fevereiro de 2012, tendo sido deliberada a adjudicagio da ——..x 3
obra publica em questdo & empresa AFAVIAS - Engenharia e Construgbes, S.A., pelo. e—p——
prego de 1 544 302,00€ {s/IVA) e pelo prazo de execucdo de 720 dias a contar da data
da consignacao. dos trabalhos da empreitada, a ocorrer nos trinta dias subsequentes 2
concessio do visto ao conirato por parte de Tribunal de Contas.

f) Em sede de verificagio preliminar do processo, e através do oficio com a referéncia UAT
1/110, de 12 de julho, foi solicitado ao Municipio de Camara de Lobos que apresentasse a
razao justificativa para 0 modelo de avaliagdo das propostas fixado in casy, em desenvol-
vimento do critério de adjudicacdo da proposta economicamente mais vantajosa assente
ho artigo 11.° do programa do procedimento, ndo ter observado os preceitos normativos
insitos aos art.”® 132.°, n.° 1, al. n), e 139.°, n.*° 2, 3 e 5, do CCP, designadamente no que
concerne & escala valorativa definida para os subfactores Plane de trabathos ¢ Memoria
descritiva e justificativa do modo de execu¢do da obra, uma vez que, para esse efeito, a
entidade adjudicante limitou-se a recorrer a ex'pressées sem as densificar, tais co’mo

revela total coeréncia”, “néo revela total coeréncia”, “revela manifesta falta de coeréncia®,

“revela algumas faltas de coeréncia” e ‘revefa ewdente fafta de coeréncia”.

¢) Relativamente a este assunto, a Edilidade, a coberto do oficio n.® 1096, de 27 de julho de
2012, subscrito pelo Presidente da Camara, alegou, em sintese, perfilhar o entendimento
de que “o modelo de avahagao das propostas plasmado no artigo 11.° do programa de
procedimento” cumpre com “o estipulado nos artigos 132.°, n.° 1, alinea n) e 139.° n.© 2,
3 e 5 do CCF”, isto sem, no entanto, ter deixado de realcar “a inexperiéncia deste Muni-
cipio em concursos publicos ao abiigo do CCP, e” “as dificuldades ao envidar esforgos
para cumprir todos os requisitos da lei a qual em consciéncia se considera ter cumprido”.

Por outro lado, embora a Autarquia tenha sublinhado no mesmo oficio que, “fnjdo obstan-
te ndo ter havido reclamacgdes em sede de audiéncia prévia, e de se considerar que foi a
avaliacdo possivel e que o jari classificou cada proposta individualmente sem recorrer a
comparacéo entre elas”, ndo deixou de af reconhecer que “ndo é a avaliagdo perfeita”,
continuando “os estudos para enconirar um modo de avaliar propostas, para os procedi-
mentos futuros, mais claro, que néo suscite duvidas nem reclamagfes e que va de
encontro &s aspiragdes do legislador (...}".

| - O DIREITO

O modelo de avaliagdo que desenvolveu o critéric de adjudicac&o consagrado no artigo 11.°
do programa do procedimento ern referéncia suscita uma questio central que cumpre anali-
sar a luz do regime juridico aprovado pelo CCP, que deriva do facto de esse medelo néo
observar integraimente os termos do art.? 132.°, n.° 1, al. n), do referido Codigo, que precel-
tua que o programa do concurso deve indicar “fof critério de adjudicagdo, bem como, quan-
do for adotado o da proposta economicamente mais vantajosa, o modelo de avaliagédo das
propostas, explicitando claramenle os fatores e os eventuais subfactores relativos aos aspe-
fos da execucdo do cohtrato a celébrar submetidos & concorréncia pelo caderno de encar-
gos, os valores dos respetivos coeficientes de ponderacédo e, relativamente a cada um dos
fatores ou subfactores elementares, a respetiva escala de ponderagéo, bem como a expres-
sdo matematica ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de sereni pro-
postos que permita a atribuicdo das pontuagbes parciais”, assim como o disposto no art.®
139.°, n.”* 2, 3 e 5, do mesmo diploma.
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No caso, a selegdo da entidade cocontratante seguiu o critério previsto na al. 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 fatores e os subfactores relativos aos aspetos
da execugao do contrato a celebrar submetidos & concorréncia e os valores dos respetivos
coeficientes de ponderagio.

Todavia, o citado ponto 11.° do programa do procedimento ndo percebe corretamente a
questao do modelo de avaliagio das propostas, porquanto omite a expressioc matematica
ou o conjunto ordenado de diferentes atributos suscetiveis de serem propostos para os
aspetos da execug&o do contrato submetido & concorréncia pelo cadermno de encargos res-
peitantes aos subfactores do fator Valia técnica das propostas do critério de adjudicagéo,
nomeadamente o Plano de trabalhos e a Memdria descritiva e justificativa do modo de exe-
cucéo da obra.

Com efeito, pese embora a entidade adjudicante goze de discricionariedade na escolha do
critério de adjudicacio e dos respetivos fatores e eventuais subfactores e suas pondera-
¢bes, sobressai que, na elaboragdo do modelo de avaliagio das propostas, nfo foi integral-
mente acolhida a disciplina veiculada pelos n.® 2, 3 e 5 do artigo 139.° do mesmo CCP.

E, muito particularmente, que, para cada um desses subfactores nao se definiu “ (...) uma
escala de pontuagéo através de uma expressdo matemdtica ou em fungdo de um conjunto
ordenado de diferéntes atributos suscetiveis de serem propostos para o aspeto da execlcéo
do contrato submetido & concorréncia pelo caderno de encargos respeitante a esse fator ou
subfactor’ nos exatos termos prescritos pelo n.° 3 do citado art.° 139.9.

O legislador procura neste dominio garantir que a elaboragdo do modelo de avaliagdo das
propostas se faga 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, os quais transparecem quer do art.® 266.°, n.° 2,
da Constituicdo da Republica Portuguesa, quer do art.® 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 adjudicacéo da proposta economicamente mais vanta-
josa impde que a elaboragéo do modelo de avaliagéo do concurso plblico obedeca aos ter-
mos das disposi¢es acima invocadas do CCP, sendo, pois, este o critério juridico decisivo
a ter em conta na situacéo que nos ocupa, a luz do qual a questio de direito deve ser solu-
cionada.

Assume, por isso, importéncia o facto de, para a atribuigio das pontuagdes parciais nos

subfactores Plano de trabalhos e Meméria descritiva e justificativa do modo de execucéo da

obra, que compdem o fator Valia técnica da proposta, o modelo aludir simplesmente a uma

escala valorativa estruturada com recurso a expressdes sem as densificar, tais como: “reve-
N i E S

la total coeréncia”, “ndo revela total coeréncia”, “revela manifesta falta de coeréncia”, “revela
algumas faltas de coeréncia” e “revela evidente falta de coeréncia”.

Por isso ndo vinga a posigao sustentada pela Edilidade de Camara de Lobos de que (...}
considera ter cumprido, nomeadamente os artigos 132.° n.° 1, alinea n) e 139.°(...)”, pois a
ideia que se pode formular acerca daquele modelo de avaliagéo é a de que os paradigmas
de referéncia adotados séo vagos e genéricos, e ndo abonam a favor de uma avaliacdo
objetiva e imparcial, na medida em que a entidade adjudicante n&o forneceu, previamente,
qualquer densificagio ou determinagéo objetiva das condigdes de atribuicdo das mencgbes
quantitativas/qualitativas da escala de pontuacio.
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Com efeito, a densificacdo de que o Municipio langou méo, considerando que o le) de

frabalhos merece 5, 10, 15 ou 20 valores consoante este ‘revela total coeréncia entre— \;;»«—-»—3
todas as afividades da obra”, “ndo revela fotal coeréncia nas relagbes de precedéncia........=>:

entre todas as atividades da obra e nas afectagbes de méo-de-obra e de equipamento, ndo
existindo, no entanto, dividas relevantes quanio ac escalonamento e enicadeamento dos
frabathos da empreitada”, “ndo revela total coeréncia nas refacdes de precedéncia entre
as afividades da obra e nas afectages de méo-de-obra e de equipamento, existindo divi-
das no que respeita ao escalonamento e encadeamento dos trabalhos da empreitada”, e
‘revela manifesta falta de coerénicia nas relagbes de precedéncia entre as atividades da
obra e nas afectagfes de mio-de-obra e de equipamento, existindo fathas no escalonamen-
to e encadeamento dos trabalhos da empreitada”, ou que a Memoria descritiva e justificativa
de modo de execugdo da obra devera ser classificada naqueles mesmos moldes quando
esta ‘revela total coeréncia”, “‘ndo revela total coeréncia”, ‘reveia algumas faltas de
coeréncia”, e “revela evidente falta de coeréncia” com o plano de trabalhos ao nivel das
atividades principais da obra, é passivel de permitir a entidade adjudicante efetivamente
escolher quem mais |he interessar e fundamentar a sua escolha nos subfactores do critério
de adjudicagdo, porque eles s&o indefinidos.

Quer dizer, faliou definir, clara e previamente, o conjunto ordenado de diferentes atributos
que permitisse a atribuicio das pontuacdes parciais nos subfactores, em sintonia com o dis-
posto na norma do n.° § do artigo 139.° do CCP, cujos termos estipulam que as pontuacgbes
parciais de cada proposta s&o atribuidas pelo Jari através da aplicacio da “expressdo mate-
matica” ou, quando esta ndo existir, através de um juizo de comparacio dos respétivos atri-
butos com o conjunto ordenade referido no n.° 3 do mesmo artige 139.°.

Omisséo gue impediu que ficasse claro qual o trajeto seguido pelo jdri para fazer correspon-
der & proposta do concorrente AFAVIAS — Engenharia e Construgdes, S.A., nos citados sub-
factores Plano de Trabalhos e Memdria descritiva e justificativa do modo de execlicdo da
obra, a pontuacdo de 5 a 20 pontos, com remissao apenas para as eXpressdes vagas e
indefinidas supra citadas, assim como no gue toca ao raciocinio desencadeado para efeitos
de atribuicdo da pontuagio aos demais concorrentes nos mesmos subfactores, porquanto
se colocam exatamente as mesmas incertezas.

Tem-se assim por relevante que a entidade adjudicante tinha a obrigacéo de explicitar no
modelo de avaliagdo as condigbes de atribuicdo das pontuagdes da escala gradativa, e
delas dar conhecimento aos concorrentes no programa do procedimento, conforme determi-
nam os art.” 132.°, n.® 1, al. n), parte final, e 138.°, n.” 2, 3 e 5, do CCP, cuja violagdo
determina a anulabilidade do ato fina! de adjudicagéo, nos termos do art.® 135.° do Cdadigo
do Procedimento Administrativo, a qual se fransmite ao contrato, nos termos do citado art.°
283.°,n.° 2, do CCP.

A luz dos fundamentos de recusa de visto, enunciados nas als. a), b) e ¢) do n.° 3 do art.°
44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, a ilegalidade decorrente da violagédo das normas insi-
tas aos artigos supra invocados, pode constituir motivo de recusa de visto no quadro da pre-
vis8o da citada al. c), por se mostrar, pelo menos em abstrato, suscetivel de provocar a alte-
racéo do resultado financeiro do contrato, a configurar-se a hipétese de terem afastado do
procedimento outros potenciais interessados em contratar, e impedido o Municipio de
Camara de Lobos de receber outras propostas porventura mais vantajosas do que a esco-
thida.

Contudo, nesta sede, importara ponderar o facto de a Autarquia ter destacado as muitas
dificuldades sentidas “ao envidar esforcos para cumprir fodos os requisitos da lei”, assim
como o reconhecimento por si feito de “gue ndo é a avaliagéo perfeita”, levando a que conti-



Decisio n.° 2/F@/2014

nue a desenvolver esforgos no sentido de “encontrar um modo de avaliar propostas, para os
procedimentos fufuros™,

Simuitaneamente, cumpre notar que o Municipio de Camara de Lobos ja foi objeto de reco-
mendacdes incidentes sobre a mesma questio de legalidade aqui detetada, através das
Decistes n.° 9/FP/2012, de 30 de agosto, e 12/FP/2012, de 13 de setembro, as quais
foram, todavia, proferidas em momento posterior ao da data da autorizacdo da abertura do
procedimento que conduziu & outorga do presente contrato, reportada a 20 de julho de
2011.

Por co'nseguinte e tendo em conta que n&o se pode dar por adquirida a alterag&o do resul-
tado financéiro. do contrato agora sujeito a flscallzagao prévia, afigura-se adequando que o
Tribunal de Contas recorra a faculdade prevista no n.° 4 do art.® 44.° da Lei n.° 98/97, de 26
de agosto, de conceder o visto e recomendar aquela Autarquia que, futuramente, evite a
pratica da ilegalidade assinalada.

[if — Deciséo

Pelo exposto, este Tribunal decide, com os pareceres favoraveis do Dignissimo Magistrado
do Ministério Publico e dos excelentissimos Assessores, conceder o visto ao contrato sub
Jjudice, recomendando ao Municipio de Camara de Lobos que respeite escrupulosamente o
disposto nos citados art.” 132.°, n.° 1, al. n), € 139.°, n.*®* 2, 3 & 5, do CCP, explicitando, em
concreto, no modelo de avallagao das propostas, quando opte pelo criterio de adjudicagao
da proposta economicamenteé mais vantajosa, as condicdes de atribuicdo das pontuagdes
da escala gradativa, e delas dé conhecimento aos concorrentes no programa do concurso.

Séo devidos emolumentos, no montante de 1 544 30€.

Notifique-se 0 Senhor Presidente da Camara Municipal de Camara de Lobos e divulgue-se
no sitio do Tribunal de Contas na Infemet e na Infranet.

Seccgéio Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 30 de abril de 2014.

O JUIZ CONSELHEIRO

(Jodo Aveirc Pereira)

A ASSESSORA,

frra Matelds

(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Aﬁonso)
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Fui presente,
O Procurador-Geral Adjunto,
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Proc.® n.® 11/2014 — MuniciP10 DE CAMARA DE LOBOS.





