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PROC. N.2119/2021 (F.P.)

DECISAO N.°123/FP/2021

l. INTRODUCAO

Vem submetido a fiscalizacdo prévia em sessdo da Seccdo Regional da Madeira
do Tribunal de Contas: o contrato da aquisic@o de servicos de manutencio preventiva
e corretiva de instalagdes elétricas equipamentos hoteleiros, sistemas AVAC, AQS e
de tratamento de dguas das piscinas nas infraestruturas sob tutela da SRE — Lote 2,
outorgado a 16 de setembro de 2021 entre a RAM, através da SRE, e a empresa
OpenlLine Facility Services, S.A., pelo preco contratual de 391 740,00€ (s/IVA).

A SRE remeteu a Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas a de 29 de
setembro, para efeitos de fiscalizacdo prévia, o contrato j4 identificado.’

No dmbito da verificagdo preliminar, o respetivo processo foi devolvido & SRE a
12 de outubro passado? a fim de serem facultados documentos complementares e
prestados esclarecimentos, o que veio a acontecer no dia 25 seguinte?, tendo a SRE
respondido cabalmente a tudo o que havia sido solicitado.

No entanto, quando reverificado o processo, foi detetada uma questdo que
necessitou de ser clarificada, razdo pela qual decidi, pelo Despacho n.° 43/FP/2021 de
11 de novembro, nova devolucdo do mesmo, instando a SRE a providenciar no sentido
de enquadrar legalmente os critérios de desempate na avaliagdo das propostas,
fixados no artigo 18.° n.° 1 alinea b) e n.° 2 alinea b) do programa de procedimento,
na medida em que o mesmo pde em causa o regime do concurso limitado por prévia
qualificacdo previsto nos art.s 162.° e ss. Designadamente, (i) porque o concurso
limitado por prévia qualificacdo comporta duas fases perfeitamente distintas, o qual
nao permite a utilizacdo, na segunda dessas fases — a de apresentagdo e andlise das
propostas e adjudicagao — de critérios utilizados na primeira — de apresentag@o das
candidaturas e qualificacdo dos candidatos — e (ii) porque tal op¢do desrespeita a
disciplina definida para o critério de desempate nos art.°s 74.° e 75.° do CCP.

Em resposta, prestada no dia 17 novembro p.p., através do oficio com a entrada
n.° 2803/2021, foi exposta a seguinte factualidade:

“1 - O procedimento suprarreferido foi lancado na plataforma ACINGOV no dia 26 (vinte e seis)
do més de abril do corrente ano. A Lei n.° 30/2021, a qual veio introduzir diversas alteragées ao CCP,
entre as quais se destacam as referentes aos critérios de desempate e onde se concretizaram
clarificacdes a esta matéria, tendo sido publicada na 1.7 série, n.° 99 do Didrio da Republica, no dia 21
(vinte e um) do més de maio.

! Através dos seus oficios n.%% 2331 e 2332/2021.
? Vide o oficio n.° 3588/2021.
* A coberto do offcio n.? 2602/2021.
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2 - Nao obstante, e na sequéncia da questdo suscitada por V. Exas., constata-se que,
efetivamente, o segundo critério de desempate definido no artigo 18.°, n.° 1, alinea b) e n.° 2 alinea b)
do programa do procedimento nio diz respeito ao objeto do contrato a celebrar, pelo que ndo deveria
ali constar.

3 - Nao obstante tal definicdo, sempre se poderd dizer que apenas se recorreria ao critério em
questdo caso houvesse mais do que um concorrente, caso duas propostas tivessem exatamente o
mesmo prego e caso o primeiro critério estabelecido (de forma correta) néo fosse efetivo e mantivesse
o empate.

4 - Assim sendo, a definicdo errénea, reconhecemos, do segundo critério de desempate nao teve
influéncia na decisdo final do procedimento.

5 - Em procedimentos futuros serdo sempre utilizados os critérios de desempate enquadrados
com a legislacdo vigente & data, nomeadamente os que digam respeito ao objeto do contrato a
celebrar”.

Feita a sua andlise final do contrato publico enviado a fiscalizagdo prévia, a UAT
| apresentou-me o seu Relatdrio n.® 26/2021.

Pese embora, na sua resposta, a entidade fiscalizada assuma o lapso na
elaboracio do programa de procedimento no que tange a fixagdo dos critérios de
desempate e se comprometa a ndo o repetir em procedimentos pré-contratuais que
venha a lancar, tal pode n3o se mostrar suficiente para “eliminar” a ilegalidade
detetada; pelo que cumpre aprecid-la por conta dos efeitos juridicos que a deficiente
definicdo dos critérios de desempate das propostas acarretou ou poderia acarretar.

%

Il. FUNDAMENTOS
FACTOS
i

No dia 22 de janeiro de 2021, o chefe da Unidade Flexivel da Divisdo de
Manutenc¢do de Equipamentos, Norberto Gongalves, dirigiu ao Diretor Regional de
Planeamento, Recursos e Infraestruturas, Gongalo Nuno Aratjo, uma comunicagio
interna registada na mesma data* com um pedido de autorizacdo para a abertura “de
um procedimento concursal em dois lotes, para um periodo de 36 meses, ambos, a
ter inicio na segunda quinzena de Outubro de 2021", que se reconduziu a adjudicagdo
dos dois lotes ora em apreco.

2

O Diretor Regional de Planeamento, Recursos e Infraestruturas, por sua vez,
despachou (sem data) a Diregdo de Servigos de Apoio Juridico que informasse sobre
a referida proposta, o que aconteceu através de parecer do respetivo Diretor, do dia 27
seguinte; pronunciou-se, entre outros aspetos, no sentido de que o procedimento
mais indicado para o efeito seria o concurso limitado por prévia qualificagdo, em

* Com a entrada n.° 204/2021.
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virtude de “as prestacées de servigo objeto dos contratos a celebrar a Direcdo Regional
ndo” dispor “de quadros técnicos especializados, bem como a especificidades quer
dos equipamentos a intervir (alguns com gases fluorados) quer das habilitacées dos
técnicos que neles vao intervir”.

3

Assim, foram aprovadas as pecas procedimentais do concurso limitado por
prévia qualificacio de ambito internacional tendente 2 execucgdo da “aquisicdo de
servicos de manutencdo preventiva e corretiva de instalacdes elétricas equipamentos
hoteleiros, sistemas AVAC, AQS e de tratamento de 4guas das piscinas nas
infraestruturas sob tutela da Secretaria Regional da Educacdo, Ciéncia e Tecnologia”,
por despacho do respetivo Secretdrio Regional, Jorge Maria Abreu de Carvalho, no dia
26 de abril de 2021, enquanto entidade com competéncia para autorizar a
correspondente despesa, tendo o necessério antincio sido publicado no Didrio da
Republica, Il Série, n.° 79, de 23 de abril, e no Jornal Oficial da Unido Europeia, de 27
de abril >

4

O procedimento teve por objeto a “manutencdo preventiva e corretiva de
instalagdes elétricas, equipamentos hoteleiros, sistemas AVAC, AQS e de tratamento
de dguas de piscinas nas infraestruturas sob tutela da SRE-DRPRI, onde se inclui a
substituicdo de materiais e consumiveis necessdrios ao bom funcionamento dos
equipamentos e sistemas enquadrados em cada um dos dois LOTES”, visando
“garantir a conservacdo dos bens e as condicdes de funcionalidade, de segurancga, de
conforto, de utilizagdo eficiente de energia, de salubridade do ar, de qualidade da 4gua
de piscinas em instalacdes desportivas, infantdrios, centros de juventude e de
estabelecimentos de ensino, incluindo as instalacées dos servicos que as tutelam”
(vide os n.%5 1 e 2 da Cldusula 1.2 do caderno de encargos).

5

O lote 1 contemplava a prestacio de servicos de manutencdo preventiva e
corretiva de instalagBes elétricas, de sistemas AVAC (aquecimento, ventilacdo e ar
condicionado), AQS (4guas quentes sanitdrias) e de tratamento de dguas de piscinas
nas infraestruturas sob tutela da SRE-DRPRI, enquanto o lote 2 abarcava a prestacdo
de servicos de manutenc@o preventiva e corretiva de equipamentos hoteleiros nas
infraestruturas sob tutela da SRE-DRPRI (vide os n.%s 3.1 e 3.2 da mesma Cldusula 1.2).

3 Em sede de verificacdo preliminar do processo, a SRE foi instada a esclarecer como se reputava possivel
que o aviso do procedimento tivesse sido publicado no Didrio da Republica a 23 de abril de 2021 quando o despacho
de autorizagdo de abertura do mesmo datava do dia 26 seguinte. Em resposta foi trazido que: “A tramitagdo do
procedimento na plataforma eletrénica AcinGOV sé fica completa apés a publicagdo do Antincio do procedimento
na |l Série, parte L, do Didrio da Reptiblica e a sua inser¢do naquela plataforma. Sé apés esta fase é que a entidade
com competéncia para autorizar a despesa, no caso em apreco, o Senhor Secretério Regional de Educagio, Ciéncia
e Tecnologia, pode langar o procedimento na plataforma. Como referido, o antincio foi publicitado no Didrio da
Republica no dia 23, sexta-feira e inserido na plataforma no mesmo dia. No dia 26/4/2021, segunda-feira, foi dado
o despacho de “aprovo as pegas do procedimento, lance-se ao mercado”. O despacho foi de aprovagio das pecas
processuais e de, apds o procedimento estar completo na plataferma AcinGOV (o que inclui o Antncio do
procedimento publicado), submeté-lo & concorréncia”; o que este tribunal aceita.

Palacio da Rua do Esmeraldo, Rua do Esmeratdo n.° 24 « 9004-554 « FUNCHAL « PORTUGAL

i +351 291 215 300 F: +351 291 233 686 E: srmi@tcontas.pt W: tcontas.pt



TRIBUNAL DE [~ 4

{r""ﬂ
== CONTAS

6

Nos termos da Cldusula 6. da primeira parte do caderno de encargos e da
Cldusula 5.2 da segunda parte da mesma pega procedimental, o contrato deveria ser
executado durante trés anos consecutivos.

7

O valor base para o lote 1 foi fixado nos 900 000,00€ e para o lote 2 nos 450
000,00€, correspondendo ao valor total base do procedimento de 1 350000,00€ (todos
s/IVA) (vide as Cldusulas 11.% n.° 3 e a Cldusula 10.* da primeira e da segunda parte
do caderno de encargos, respetivamente).

8

Segundo o artigo 9.° do programa do procedimento, a qualificagdo dos
candidatos para cada lote assentaria no modelo simples de qualificagdo (n.° 1) e todos
os candidatos que preenchessem os requisitos minimos de capacidade técnica e
financeira do lote a que concorressem seriam qualificados e convidados a apresentar
proposta.

10

Os requisitos minimos de capacidade técnica para cada lote foram (vide o artigo
10.° do programa do procedimento):

“1-Parz o LOTE I:

Quadro de pessoal — a empresa, cumulativamente, habilitada com o alvard na 12* subcategoria
da 4% categoria onde se enquadram os trabalhos de instalagdo e manutencdo de AVAC e com
certificagdo para instalacdo, manutencdo ou assisténcia técnica em equipamentos fixos de refrigeragdo,
ar condicionado e bombas de calor que contenham gases fluorados com efeito de estufa, apresentard,
no minimo, um quadro técnico de acordo com uma das trés opgdes que facultamos para a constituicdo
da equipa técnica, conforme se indica

HabilitagGes do Quadro técnico
(opgdo 1)

Habilitagdes do Quadro técnico
{opcao 2)

HabilitagBes do Quadro técnico
(opgdo 3)

Eng.° Mecénico ou
Eletromecénico

Eng.° Mecinico ou Eletromecanico

Eng.° Mecénico ou Eletromecénico
+ TIM 111

Eng.° Eletrotécnico

Eng.° Eletrotécnico

Eng.° Eletrotécnico

Técnico de Tratamento Aguas

Técnico de Tratamento Aguas

Técnico de Tratamento Aguas

Técnico AVAC (TIM 111)

Técnico AVAC (TIM I11) + Gases

Fluorados (CAT. )

Técnico AVAC (TIM II) + Gases
Fluorados (CAT. ) + Mecénico

Aparelhos Gés

Técnico Eletromecanico

Técnico Eletromecénico +
Mecénico Aparelhos Gas

Técnico Eletromecinico

Palacio da Rua do Esimeraldo; Rua do Esmeraldo n.° 24 = 9004-554 « FUNCHAL

PORTUGAL

I:+351 291 213 300 k1 +35] 291 233 680 E: srmi@tcontas.pt W contas pl




' TRIBUNALDE
== CONTAS

CrE

/l) .

Habilitagdes do Quadro técnico
(opgao 1)

Habilitacdes do Quadro técnico
(opcdo 2)

HabilitagSes do Quadro técnico
(opcao 3)

Ajudante
Eletromecdnico/Eletricista

Ajudante
Eletromecénico/Eletricista

Ajudante
Eletromecénico/Eletricista

Oficial Eletricista + ITED + trabalho
em altura

Oficial Eletricista + ITED + trabalhog
em
altura

Oficial Eletricista + ITED + trabalhos
em
altura

Canalizador especialista

Canalizador especialista

Canalizador especialista

Mecanico Aparelhos a Gas

Técnico de Gases Fluorados
(CAT.I)

10 técnicos devem possuir total
de 12 certificacdes/habilitacdes

Minimo 8 técnicos que respeite as

combinacdes habilitacdes aqui indicadas

Minimo 8 técnicos que respeite as

combinacBes habilitacdes aqui indicadas

Qualquer que seja a opgao de apresentagio do quadro técnico que o candidato adote, deve
respeitar as combinagBes de habilitagdes e o niimero minimo de técnicos exigido, tendo em conta que
cada técnico apresentado deve, no minimo, possuir uma das habilitagdes indicadas na cldusula 82 do
CET e no conjunto o quadro técnico deve contemplar todas habilitagces e os demais requisitos minimos
de experiéncia profissional exigidos, sob pena de exclusdo.

2-Parao LOTE 2:

Quadro de pessoal — a empresa, cumulativamente, habilitada com o alvard na 122 subcategoria
da 4? categoria onde se enquadram os trabalhos de instalagdo e manuteng¢do de Ventilagdo de cozinhas
e de Refrigeracdo e com certificagio para instalacdo, manutengdo ou assisténcia técnica em
equipamentos fixos de refrigeracdo, ar condicionado e bombas de calor que contenham gases fluorados
com efeito de estufa, apresentard, no minimo, um quadro técnico de acordo com uma das trés opgdes

que facultamos para a constitui¢do da equipa técnica, conforme se indica:

Opcdo 1

Opcdo 2

Opcao 3

Eng.® Mecénico ou
Eletromecanico

Eng.® Mecénico ou
Eletromecinico

Eng.® Mecéanico ou
Eletromecanico

Mecénico Aparelhos a
Gés

Mecénico de Aparelhos a
GCés +

Instalador de Redes de
Gds

Instalador de Redes
de Gés

Instalador de Redes de
Gés*

Técnico Eletromecinico

Técnico Eletromecénico

Técnico Eletromecanicd
+
Mecénico de Aparelhos a Gés

Técnico de Gases Fluorados
(CAT.I ou CAT.I1)

Técnico de Gases
Fluorados (CAT.I ou CAT.II)

Técnico de Gases
Fluorados (CAT.| ou CAT.II)

5 técnicos devern possuir
total de 5

certificacdes/habilitacdes

Minimo 4 técnicos que
respeite as combinagdes
habilitacdes aqui indicadas

Minimo 4 técnicos
que respeite as combinagGes
habilitacdes aqui indicadas
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*Uma vez que o instalador de redes de gés ndo estd habilitado a intervir nos equipamentos nao
pede ser contabilizado como um técnico num quadro com um nimero de técnicos inferior a 4.

Qualquer que seja a opgdo de apresentacdo do quadro técnico que o candidato
adote, deve respeitar as combinacdes de habilitacées e o nimero minimo de técnicos
exigido, tendo em conta que cada técnico apresentado deve, no minimo, possuir uma
das habilitagées indicadas na cldusula 7.% do CE2 e no conjunto o quadro técnico deve
contemplar todas habilitaces e os demais requisitos minimos de experiéncia
profissional exigidos, sob pena de exclusao”.

11

Os requisitos minimos de capacidade técnica estavam assim fixados (vide o
artigo 11.° do mesmo programa):

“1 — A capacidade financeira para cada LOTE baseia-se, pelo menos, no requisito minimo
traduzido pela expressdo matem4tica constante do Anexo 1V do CCP, ou seja:

V6Li xt<=Rxf

Sendo que:

VLi — onde i=1,2 (VL1 - Preco base para o LOTE 1; VL2 — Preco base para o LOTE 2) o prego
base de cada LOTE, quando fixado nos termos do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 47.° do CCP
ou, na falta dessa fixacdo, o valor econémico estimado do contrato, a estabelecer no programa do

concurso, exclusivamente para efeitos da avaliagdo da capacidade financeira dos candidatos;

t — a taxa de juro EURIBOR, a seis meses, acrescida de 200 pontos base, divulgada a data da
publicagdo do antincio do concurso no Didrio da Repdiblica;

f— valor fixado em 1;

R — o valor médio dos resultados operacionais do candidato nos ultimos trés exercicios,
calculado com recurso a:

-3 -2 -1

Al + Rendimentos operacionais
B - Gastos operacionais
q -+ (Gastos/reversdes) de depreciacdo e de

_ I amortizacdo
(y + (Perdas/reversdes) Imparidade de

/- investimentos
deprecidveis/amortizdveis

EBITDA=A-B+C+D

R = (EBITDA (n-3) + ERBITDA (n-2) + EBITDA (n-1)) / 3
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- No caso do candidato se ter constituido hd menos de 3 exercicios, para efeitos do célculo de
“R" s6 sdo tidos em conta os resultados operacionais do candidato nos exercicios concluidos, sendo o
denominador da fun¢do adaptado em conformidade.

- Da mesma forma, tendo em conta o contexto atual de pandemia em que o sector da hotelaria
foi significativamente afetado e onde empresas desta drea técnica prestam servicos, para efeitos de
avaliagdo da capacidade financeira, o candidato poderd optar por apresentar apenas os exercicios de
2018 e 2019, sendo o denominador da fun¢édo adaptado em conformidade.

2 — No caso de o candidato ser um agrupamento, considera-se que preenche os requisitos
minimos de capacidade financeira, desde que, relativamente a cada requisito:

a) Algum dos membros que o integram o preencha individualmente; ou

b) Alguns dos membros que o integram o preencham conjuntamente, quando tal seja possivel
em fungdo da natureza do requisito exigido.

3~ Nos termos do disposto no n.° 4 do artigo 164.° do CCP, desde que salvaguardado o limite
definido no n.° 3 do artigo 165.° do mesmo diploma legal, considera-se que equivale ao preenchimento
do requisito minimo de capacidade financeira:

a) A apresentacdo de declara¢do bancéria a que se refere a alinea a) do n.° 3 do artigo 179.° do
CCP, conforme modelo constante do Anexo | do presente Programa de Concurso (a que corresponde o
Anexo VI do CCP) e do qual faz parte integrante, ou

b) No caso de o candidato ser um agrupamento, um dos membros que o integram ser uma
instituicdo de crédito que apresente documento comprovativo de que possui sede ou sucursal em
Estado membro da Unido Europeia, emitido pela entidade que exerca a supervisdo bancdria nesse
Estado”.

12

O artigo 17.° do programa do concurso determinava que o critério de
adjudicacdo seria “o do preco mais baixo apresentado para cada LOTE ou para a
totalidade dos mesmos, conforme estipulado na alinea b) do n.° 1 do artigo 74° do
CCP”, i.e., a avaliacio do preco ou custo enquanto Unico aspeto da execugdo do
contrato a celebrar; encontrando-se o critério de desempate assim definido no artigo
18.°

“No caso de duas ou mais propostas apresentarem o mesmo preco para cada LOTE, os critérios
de desempate adotados serdo os seguintes e pela ordem que se discrimina:

1- LOTET

a) O candidato que apresente o menor VC| para a infraestrutura desportiva CPOF (Complexo
de piscinas Olimpicas do Funchal);

b) O candidato que demonstrar maior capacidade financeira na fase de candidatura.

2-LOTE 2

a) O candidato que apresente o menor VCl para o estabelecimento de ensino Edificio Ribeira
Seca da B1°C com PE Eng.° Lufs Santos Costa;

b) O candidato que demonstrar maior capacidade financeira na fase de candidatura”.,
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Apresentaram candidaturas as empresas Sétécnica, Sociedade Eletrénica, S.A.,
Openline Facility Services, S.A., e CME — Construgdo e Manutencdo Eletromecénica,
S.A. e 0 agrupamento constituido pelas firma Undel, Engenharia Elétrica, Lda., Opertec
— Operacd@o e Manutencg3o de Instala¢des, Lda. e HidroCNT, Instalagdes Mecéanicas,
Lda..

14

Apés a andlise das candidaturas e a aplicagdo as mesmas do critério de
qualificagdo, o juri elaborou os relatérios preliminar e final a 14 e a 22 de junho de
2021, respetivamente, nos quais propds, por unanimidade, a qualificagdo dos
candidatos Sétécnica, Sociedade Eletrénica, S.A. e Openline Facility Services, S.A..

15

Nos mesmos relatérios, o juri também propds a exclusdo das candidaturas da
empresa CME - Construgdo e Manutencdo Eletromecénica, S.A. e do supra
identificado agrupamento, com fundamento na al. I) do n.° 2 do art.° 184.° do CCP,
porque a sua andlise revelara que esses candidatos ndo preenchiam os requisitos
minimos de capacidade técnica e/ou de capacidade financeira.

16

Notificadas da decisdo de qualificagio e, em simultdneo, do convite a
apresentacdo de propostas, apenas a Openline Facility Services, S.A. se manifestou,
tendo a sua proposta sido admitida e posteriormente vencedora por for¢a do despacho
do Secretério Regional da Educacdo, Ciéncia e Tecnologia de 11 de agosto de 2021.

QUESTAO A RESOLVER

A ilegalidade de que aqui se cuida radica, conforme j4 se adiantou, na deficiente
definicdo dos critérios de desempate das propostas vertidos nas als. b) do artigo 18.°
do programa de procedimento, novamente transcritas:

“No caso de duas ou mais propostas apresentarem o mesmo prego para cada LOTE, os critérios
de desempate adotados serdo os seguintes e pela ordem que se discrimina:

1- LOTE1

a) O candidato que apresente o menor VCl para a infraestrutura desportiva CPOF (Complexo
de piscinas Olfmpicas do Funchal);

b) O candidato que demonstrar maior capacidade financeira na fase de candidatura.
(sublinhado nosso).

2- LOTE2

a) O candidato que apresente o menor VCl para o estabelecimento de ensino Edificio Ribeira
Seca da B1°C com PE Eng.° Luls Santos Costa;
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b) O candidato que demonstrar maior capacidade financeira na fase de candidatura”
(sublinhado nosso).

O critério de adjudicagdo adotado (vide o artigo17.°) era “o do preco mais baixo
apresentado para cada LOTE ou para a totalidade dos mesmos, conforme estipulado
na alinea b) do n.° 1 do artigo 74° do CCP”, ou seja, sé seria avaliado o preco ou custo
enquanto lnico aspeto da execu¢do do contrato a celebrar.

ANALISE JURIDICA

§1° O programa do procedimento corporiza o regulamento que define os
termos a que deve obedecer a fase de formagdo do contrato [cfr. o art.° 41.° do CCP],
o qual, no caso do concurso limitado por prévia qualificagdo, deve conter os requisitos
minimos de capacidade técnica e financeira que os candidatos devem preencher [cfr.
osart.”164.°n.°1al. h) e 165.°n.° 1, e 164.° n.° 4 € 165.° n.% 3 e 4 do CCP], requisitos
esses a aferir na fase de qualificacdo (cfr. os art.s 184.° e ss. do mesmo diploma).

2 O citado art.° 165.° n.° 1T do CCP estatui que os “(...) requisitos minimos
de capacidade técnica (...) devem ser adequados & natureza das prestacdes objeto do
contrato a celebrar, descrevendo situagdes, qualidades, caracteristicas ou outros
elementos de facto relativos, designadamente:

a) A experiéncia curricular dos candidatos;

b) Aos recursos humanos, tecnoldgicos, de equipamento ou outros utilizados, a
qualquer titulo, pelos candidatos;

¢) Ao modelo e a capacidade organizacionais dos candidatos, designadamente
no que respeita a direcdo e integracdo de valéncias especializadas, aos sistemas
de informagao de suporte e aos sistemas de controlo de qualidade;

d) A capacidade de os candidatos adotarem medidas de gestdo ambiental no
dmbito da execugdo do contrato a celebrar”.

g3  Por sua vez, o n.° 3 do mesmo art.° 165.° expressa que “os requisitos
minimos de capacidade financeira a que se refere o n.° 4 do artigo anterior ndo podem
exceder o dobro do valor do contrato, salvo em casos devidamente justificados,
designadamente quando se prenda com os riscos especiais associados & natureza do
contrato, e devem reportar-se a aptiddo estimada dos candidatos para mobilizar os
meios financeiros previsivelmente necessdrios para o integral cumprimento das
obrigagdes resultantes do contrato a celebrar”.

4«0 Estas disposices foram respeitadas pela entidade adjudicante aquando da
formulagdo dos artigos 10.° e 11.° do programa do procedimento, anteriormente
transcritos.

s> Ou seja, no que se reporta a fase de apresentacdo das candidaturas e
qualificagao dos candidatos, que integra o concurso limitado por prévia qualificacdo,
n3o foram detetadas quaisquer inconformidades.
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jee  Mas a questdo que importa dilucidar prende-se, isso sim, com o facto de,
para efeitos de definicdo de um dos critérios de desempate das propostas, ter-se
lancado m3o de aspetos j4 apreciados na sobredita fase de apresentagdo das
candidaturas e qualificagdo dos candidatos, pois permitia a adjudicagdo ao “(...)
candidato que demonstrar maior capacidade financeira na fase de candidatura”.

i Ou seja, a fase de apresentacgdo e anélise das propostas e adjudicagao foi
ou ndo pautada por uma desconformidade legal? Isto na medida em que ndo ¢é
legalmente permitido que sejam (ou se preveja que sejam) utilizados como critérios
de adjudicac@o das propostas e, logicamente, como critérios para o desempate das
mesmas, aspetos que j4 tenham sido apreciados para efeitos de anlise da capacidade
financeira (ou técnica) dos candidatos, como foi o caso e, por conseguinte, para
efeitos da sua qualificacdo, na fase de apresentacio e andlise das propostas (2 qual os
candidatos qualificados chegam em igualdade de circunstancias, tal como se de um
concurso publico se tratasse).

22 Nesse sentido, veja-se o art.° 162.° n.° 1 do CCP, que estatui que “o
concurso limitado por prévia qualificacdo rege-se, com as necessdrias adaptagdes,
pelas disposicdes que regulam o concurso publico, em tudo o que ndo esteja
especialmente previsto nos artigos seguintes”, e o art.° 200.°, que manda aplicar a
andlise das propostas apresentadas em sede de concurso limitado por prévia
qualificacdo o disposto no art.° 139.° e, com as necessarias adaptagdes, o disposto
nos art.°s 146.° a 148.°, i.e., disposicdes que regem o modelo de avaliagdo das
propostas nos termos previstos para o concurso publico e o respeitante ao relatdrio
preliminar, audiéncia prévia e relatério final.

j¢ O concurso limitado por prévia qualificacdo é um procedimento que
integra duas fases, procedimento bifdsico, portanto, duas fases perfeitamente
distintas entre si, cingindo-se a primeira fase & apresentacdo das candidaturas e a
qualificagdo dos candidatos [art.° 163.° al. a)] e a segunda fase a apresentagdo e andlise
das propostas e a adjudicacdo [art.° 163.° al. b)].

0 Por conseguinte, os aspetos analisados em cada uma dessas fases
encontram-se claramente diferenciados pela lei: (i) na primeira, sdo apreciados
elementos relacionados com a capacidade técnica e /ou financeira dos candidatos e,
(i) na segunda, s3o apreciados elementos que se reportam as propostas dos
candidatos que foram qualificados e que aqui chegam, tal como ja foi referido, em
igualdade de circunsténcias.

j11°  Nesse pressuposto, ndo poderia a entidade adjudicante ter trazido para a
segunda fase do procedimento, em concreto, para efeitos de andlise e ordenagao das
propostas, um dos aspetos analisados na primeira fase para efeitos de qualificag3o da
capacidade financeira dos candidatos, ao dar primazia aoc “(..) candidato que
demonstrar maior capacidade financeira na fase de candidatura”.

fiz2 Noutra perspetiva, comandava o n.° 6 do art.® 74.° do CCP, na versdo a
data em vigors, que podiam “(..) ser utilizados como critério de desempate,

& Refira-se que esta norma foi substancialmente alterada, no que tange a esta matéria, pela Lei n.° 30/2021
de 21 de maio.
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designadamente, os fatores e subfatores estabelecidos nos termos do artigo seguinte,
por ordem decrescente de pondera¢do relativa, ou a proposta que tiver sido
apresentada por empresas sociais ou por pequenas e médias empresas, por ordem
crescente da categoria das empresas”.

13> E da leitura do art.° 75.° do CCP n3o resultava que fosse permitida, com
esse fim, a utilizacdo de aspetos ponderados na fase de apresentacdo das candidaturas
e qualificagdo dos candidatos (vide o n.° 2).7

fieo  Pelo contrdrio, o n.° 1 do art.® 75.° ditava que “os fatores e os eventuais
subfatores que densificam o critério de adjudicagdo da proposta economicamente
mais vantajosa devem estar ligados ao objeto do contrato a celebrar, abrangendo
todos, e apenas, os aspetos da execucdo do contrato a celebrar submetidos a
concorréncia pelo caderno de encargos”, considerando-se como “(..) fatores e
subfatores (...) ligados ao objeto do contrato quando estiverem relacionados com as
obras, bens ou servicos a executar ou fornecer ao abrigo desse contrato, sob qualquer
aspeto e em qualquer fase do seu ciclo de vida” (vide o n.° 4%) (sublinhado nosso).

fis> Como, ia., sustenta Ana Gouveia Martins® “(..) as qualidades,
carateristicas e outros elementos de facto respeitantes aos candidatos ndo podem ser
avaliados em sede de critérios de adjudicacdo, mas apenas e exclusivamente na fase
de qualificagdo dos candidatos”.

fiec  E: é“(...) imprescindivel distinguir claramente os elementos que podem e
devem ser avaliados em sede de capacidade técnica e os elementos que corporizam
critérios de adjudicacdo. Com efeito, a jurisprudéncia do TJUE tem realcado a
necessidade de separar a fase da qualificagdo dos candidatos da fase de avaliagcdo das
propostas desde o acérdao de Beentjes, porquanto podem estar submetidos a regimes
de avaliagdo diferentes (...) e, sobretudo, porque critérios hd que sdo admissiveis
numa das fases, mas sdo insuscetiveis de serem tidos em conta na outra” '°
(sublinhado nosso).

7 O n.°2doart.®° 75.° nomeava fatores e eventuais subfatores que podiam ser, em fungdo dos objetivos
e das necessidades da entidade adjudicante, os seguintes:

“a) Qualidade, designadamente valor técnico, caracteristicas estéticas e funcionais, acessibilidade,
concegdo para todos os utilizadores, caracteristicas sociais, ambientais e inovadoras e condi¢des de fornecimento;

b) Organizacado, qualificaces e experiéncia do pessoal encarregado da execugdo do contrato em questao,
caso a qualidade do pessoal empregue tenha um impacto significativo no nivel de execucdo do contrato,
designadamente, em contratos de servicos de natureza intelectual, tais como a consultoria ou os servigos de
projeto de obras;

¢) Servico e assisténcia técnica pés-venda e condicbes de entrega, designadamente a data de entrega, o
processo de entrega, o prazo de entrega ou de execugdo e o tempo de prestag3o de assisténcia;

d) Sustentabilidade ambiental ou social do modo de execugdo do contrato, designadamente no que respeita
ao tempo de transporte e de disponibilizagdo do produto ou servico, em especial no caso de produtos pereciveis,
e a denominacdo de origem ou indicagdo geogréfica, no caso de produtos certificados”.

8 E o n.° 5: “Ainda que ndo facam parte da sua substincia material, consideram-se relacionados com o
objeto do contrato os fatores envolvidos no processo especifico de producdo ou fornecimento das obras, bens ou
servicos ou num processo especifico em relagdo a outra fase do seu ciclo de vida”,

9 Cf. Concurso Limitado por Prévia Qualificagdo, in Estudos de Contratacdo Piiblica - |, Coimbra Editora,
2008, pag. 267.

10 Cf. ob. cit., pag. 266.
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fiz Citando Mdrio e Rodrigo Esteves de Oliveira: “O motivo para esta
separacdo (entre habilitacdo e adjudicacdo) é de natureza concorrencial: as propostas
devem distinguir-se pelo que nelas se contém, pela sua maior ou menor valia, ndo pela
maior ou menor capacidade dos seus autores, dos respetivos proponentes,
protegendo-se assim os operadores econémicos de menor dimensdo ou de menor
capacidade técnica ou financeira, cujas propostas, mesmo que objetivamente
melhores, poderiam, se ndo fosse a proibicdo do artigo 75°/1, ser preteridas a favor
de outras que, mesmo com menores atributos objetivos, fossem apresentadas por
empresas de grande capacidade técnica e (ou) financeira.” (sublinhado nosso)."

15> lgualmente o Acérd3o n.° 10/2021 do Tribunal de Contas, proferido pela
1.2 Seccdo em Subseccdo a 20 de abril'?, distingue perfeitamente estas duas fases —a
de qualificacdo dos candidatos e a da andlise das propostas — quando prossegue o
entendimento de que “(...) os requisitos a exigir na fase de qualificacdo dos candidatos
s3o requisitos de cardter geral, isto &, que dizem respeito ao curriculo e 4 experiéncia
geral da empresa candidata, enquadrando-se neste patamar os requisitos previstos no
artigo 165.° n.° 1 do CCP, tais como a experiéncia curricular na prestacao de servicos
andlogos, o modelo organizacional da empresa ou uma descri¢do geral sobre os
recursos humanos e tecnoldgicos da mesma. 12. Diferentemente, apenas na fase
subsequente, de avaliagdo das propostas, podem ser exigidos aos candidatos que
passam & fase seguinte do procedimento (passando a designar-se por
«concorrentes») requisitos relacionados com a concreta execugdo do contrato, tais
como os exemplificados no n.° 2 do artigo 75.° do CCP, nomeadamente a identificagao,
qualificagdo e experiéncia dos técnicos a afetar a essa prestagdo contratual”.

fie. Em suma, é ponto assente que (i) nos concursos limitados por prévia
qualificag@o, na fase de apresentacdo das candidaturas e qualificagdo dos candidatos,
¢ avaliada a respetiva capacidade técnica efou financeira, (ii) momento que ¢é
completamente auténomo e distinto da fase de apresentag@o e andlise das propostas
e adjudicacdo, (iii) para a qual apenas sdo convidados a apresentar proposta os
candidatos selecionados na fase anterior, apresentando-se em igualdade de
circunsténcias, (iv)e onde somente sdo aferidas as propostas em fungao de critérios
de adjudicacdo, que incluem os critérios de desempate, cujos fatores e eventuais
subfatores densificadores devem estar ligados ao objeto do contrato a celebrar,
abrangendo todos e apenas os aspetos da execucdo do contrato a celebrar submetidos
a concorréncia pelo caderno de encargos.

j20  Nao tendo sido isso que aconteceu no caso subjudice, temos que os
critérios de desempate definidos pela entidade adjudicante no artigo 18.°n.° 1 al. b) e
n° 2 al. b) do programa do procedimento acima transcritos desrespeitam os
normativos atras identificados, na medida em que apelam, para efeitos de desempate
das propostas, a aspetos j4 apreciados em sede de qualificacio dos candidatos. Ao
darem preferéncia ao candidato que tivesse demonstrado maior capacidade
financeira, quando aqueles, quando qualificados, passam a fase de apresentacao e
andlise das propostas e adjudicagdo nas mesmas condi¢des, tal como se estivessem
a concorrer num concurso publico.

1 Cf. Concursos e Outros Procedimentos..., 2011, p4g. 966 (ponto n°® 101.1.2.3).
2|n https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/acordaos/1sss/Documents/2021/ac010-2021-1sss.pdf .
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f21°  Os critérios de desempate deveriam ter-se cingido ao objeto do contrato e
ao critério de adjudicacdo adotado, que foi o da avaliagdo do preco ou custo enquanto
Unico aspeto da execugdo do contrato a celebrar, consubstanciado no “preco mais
baixo apresentado para cada LOTE ou para a totalidade dos mesmos, conforme
estipulado na alinea b) do n° 1 do artigo 74° do CCP”.

f2¢  Verifica-se, assim, a violagdo do disposto na al. ¢) do n.° 5 do art.° 74.° e
nos n.1,2 e 4 do art.® 75.° do CCP, relativamente aos critérios de desempate fixados
no art.° 18.°n.° 1 alinea b) e n.° 2 alinea b) do programa de procedimento.

f23° Neste caso concreto, porém, além de se terem se apresentado ao
procedimento quatro operadores econémicos, ndo foi necessdrio, a final, aplicar o
critério - ilegal - de desempate, em virtude de apenas ter sido entregue uma unica
proposta para cada lote, isto apesar de terem sido convidadas duas candidatas a
apresentar proposta de preco.

f240  Ou seja, ailegalidade regulamentar referida nao teve efeitos alguns no caso
concreto.

js> A ilegalidade referida, consubstanciada na violagdo do regime legal que
regula o concurso limitado por prévia qualificacdo, vertido nos art.%s 162.° e ss. do CCP
e nos art.s 139.° e 146.° a 148.°, aplicdveis a este procedimento ex vi art.® 200.°, e nos
art.>574.°n°6e75°n. 1,2 e 4, todos do mesmo CCP, é passivel de afetar a validade
do ato final de adjudicagdo com a anulabilidade, por vicio de violacdo de lei, nos
termos do art.° 163.° n.° 1 do Cédigo do Procedimento Administrativo; esta invalidade
repercute-se nos contratos de prestacdo de servigos celebrados, ex vi n.° 2 do art.°
283.° do CCP.

26 A luz dos fundamentos de recusa de visto enunciados nas als. a), b) e c)
do n.° 3 do art.° 44.° da LOPTC"3, a ilegalidade decorrente da violagdo das normas
insitas aos artigos supra invocados pode constituir motivo de recusa de visto no
quadro da previsdo da citada al. c), por se mostrar suscetivel de ter provocado a
alteragdo do resultado financeiro do contrato, a configurar-se a hipétese de ter
afastado do procedimento outros potenciais interessados em contratar e impedido a
SRE de admitir outras propostas porventura mais vantajosas ao interesse publico
financeiro.

j272 Todavia, tendo em conta que:
-ndo se pode dar por adquirida a referenciada alteragdo do resultado financeiro

dos contratos agora sujeitos a fiscalizagdo prévia, uma vez que ao procedimento
pré-contratual se apresentaram quatro candidatos;

13 “Constitui fundamento da recusa do visto a desconformidade dos atos, contratos e demais instrumentos
referidos com as leis em vigor que implique:

a) Nulidade;
b) Encargos sem cabimento em verba orcamental prépria ou viclagio direta de normas financeiras;
c) llegalidade que altere ou possa alterar o respetivo resultado financeiro.”
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-ndo foram utilizados os critérios de desempate fixados, em virtude de apenas
ter sido apresentada uma tnica proposta para cada lote, e

-porque a SRE nunca foi alvo de qualquer recomendag@o por parte do Tribunal
de Contas incidente sobre a matéria apreciada,

afigura-se possivel recorrer a faculdade prevista no n.° 4 do art.° 44.° da LOPTC',
de conceder o visto com uma recomendacdo; de a SRE, futuramente, evitar a pratica
da ilegalidade assinalada.

j28° A ilegalidade detetada no dmbito da apreciagdo do processo de visto em
referéncia, consubstanciada na inobservancia dos preceitos legais identificados supra,
é suscetivel de configurar um ilicito financeiro enquadravel na previsdao normativa da
al. 1) do n°1 e don.°2do art° 65.° da LOPTC, que contempla a possibilidade de
aplicacdo de multas pelo Tribunal de Contas, dentro dos limites quantitativos af
fixados, quando estejam em causa, designadamente, a violagdo de normas legais ou
regulamentares relativas a contratagao publica.

f200 A infracdo financeira assinalada é imputdvel, nos termos do art.® 61.° n.°s
1 e 4 da LOPTC, aplicavel in casu por for¢a do disposto no art.° 67.° n.° 3 do mesmo
diploma, ao Secretério Regional da Educacdo, Ciéncia e Tecnologia, jorge Maria Abreu
de Carvalho, e aos técnicos que elaboraram as pecas do procedimento concursal em
causa, cuja identificacdo nio sobressai do processo de visto em andlise.

30  Poderia ainda vir a ser apurada a responsabilidade de outros intervenientes
em sede de processo para o respetivo apuramento, caso seja determinada a sua
abertura, designadamente dos funciondrios ou agentes que, nas suas informagdes
para aquele Secretdrio Regional, ndo tenham esclarecido os assuntos da sua
competéncia de harmonia com a lei, conforme previsto no mesmo n.° 4 do art.° 61.°.

310 Ora, conforme decorre da aplicacdo conjugadada al.|) don.®1edon.°2
do art.° 65.° da LOPTC, a atuacdo ilegal acima apontada integra o tipo legal de uma
infracdo geradora de responsabilidade financeira sancionatdria, a efetivar através da
aplicacdo de multa, que tem, atualmente, como limite minimo o montante
correspondente a 25 UC’s e como limite méximo o correspondente a 180 UC’s."®

322 Mas, verificam-se, em concreto, os pressupostos cumulativos elencados
nas als. a), b) e c) don.° 9 do art.° 65.° da LOPTC: a) evidencia-se suficientemente que

' “Nos casos previstos na alinea ¢) do nimero anterior, o Tribunal, em decisdo fundamentada, pode
conceder o visto e fazer recomendacdes aos servicos e organismos no sentido de suprir ou evitar no futuro tais
ilegalidades.”

'3 De harmonia com o Regulamento das Custas Processuais, publicado em anexo ao DL n.° 34/2008 de 26
de fevereiro, a Unidade de Conta (UC) ¢ a quantia monetéria equivalente a um quarto do valor do Indexante de
Apoios Sociais (IAS), vigente em dezembro do ano anterior, arredondado & unidade euro, atualizdvel anualmente
com base na taxa de atualizagdo do IAS. Nos termos do art.® 232.° da Lei n.° 75-B/2020 de 31 de dezembro, que
aprovou o Orcamento do Estado para 2021, foi suspensa a atualizagdo automéatica da UC, mantendo-se em vigor
o valor vigente em 2020. Assim, o valor da UC para 2021 estabilizou-se nos 102,00€, atento o disposto no art.” 73.°
da Lei n.° 7-A/2016 de 30 de marco, que aprovou o orgamento de Estado para 2016, ex vi do art.® 182.° da Lei n.°
71/2018 de 31 de dezembro, que aprovou o orgamento do Estado para 2019.
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afalta s6 pode ser imputada a titulo de negligéncia; b) ndo houve antes recomendacio
do Tribunal de Contas ou de qualquer érgéo de controlo interno ao servico auditado
para corre¢do da irregularidade do procedimento adotado; c) foi a primeira vez que o
Tribunal de Contas ou um érgdo de controlo interno censurou a SRE pela sua pratica.

*

1. DECISAO

Pelo exposto, decido conceder o visto prévio ao citado contrato, mas com a
recomendacdo de a S.R.Ed., futuramente, evitar a pritica da ilegalidade
assinalada.

Valor dos emolumentos devidos pela entidade interessada: 391,74€.

Funchal, SRMTC, 30-11-2021.

O JUIZ CONSELHEIRO

(Y O

(PAULO HELIODORO PEREIRA GOUVEIA)

A ASSESSORA

Ama Mafalda JW@&:{ Alfeiro
(Ana Mafalda Nobre dos Reis Morbey Affonso)

O ASSESSO JQ/{
A{%’beno MiielF .i Pestana)%
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