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A introducdo de diferentes ponderacdes relativas para os varios sub
factores do critério de adjudicacao pela Comissao de analise das
propostas, na fase de apreciacao das mesmas, constitui uma violacao do
disposto nos arts. 66.°, n.° 1, al. e) e 100.°, n.°* 1 e 2 do Decreto-Lei n.°
59/99, de 2 de Marco, e no ponto 21 do Programa de Concurso Tipo,
aprovado pela Portaria n.° 104/2001, de 21 de Fevereiro, ofendendo
ainda principios fundamentais dos processos de contratacao publica e
de realizacao das despesas publicas.

A ilegalidade em causa é susceptivel de alterar o resultado financeiro
do procedimento, o que constitui fundamento da recusa de visto, nos
termos do disposto na al. c) do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto.
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1. O Municipio de Belmonte remeteu para fiscalizacdo prévia o contrato de
empreitada de “Arranjos exteriores da zona Oeste dos Pacos do Concelho”,
celebrado entre aquele Municipio e a Constrope Construg6es, SA, com o valor
de 503.363,83 €, a que acresce IVA.

2. DOS FACTOS

Além do referido em 1., relevam para a decisdo 0s seguintes factos,
evidenciados por documentos constantes do processo:

a) O contrato de empreitada em causa foi precedido de concurso publico, tendo
0s anuncios de abertura sido publicados no Diario da Republica, 111 Série,
de 4 de Agosto de 2005 e ainda no Jornal de Noticias e no jornal Noticias
da Covilha (vd. fls. 6 a 11 dos autos);

b) Do ponto 1V.2) dos respectivos anuncios de concurso constava:
“IV.2) CRITERIOS DE ADJUDICACAO
B) Proposta economicamente mais vantajosa, tendo em conta

B1) os critérios a seguir indicados (se possivel, por ordem decrescente de
importancia)

1) Preco mais baixo 60%
2) Qualidade e valia técnica da proposta 40%
Por ordem decrescente de importancia: Sim”

c¢) No ponto 21 do Programa do Concurso, sob a epigrafe “CRITERIO DE
ADJUDICACAO DAS PROPOSTAS” , estabeleceu-se o seguinte:

“21.1 — Os critérios de apreciacdo das propostas por ordem decrescente de
importancia:
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1) Precgo mais baixo 60%;
2) Qualidade e valia técnica da proposta 40%”;

d) Conforme consta do documento a fls. 26 e 27 dos autos, a Comisséo de

f)

Analise de Propostas, em reunido de 29 de Outubro de 2007, na qual
procedeu a andlise das propostas apresentadas, determinou que a
avaliacdo do factor “Qualidade e valia técnica da proposta” seria feita de
acordo com os seguintes sub factores:

“ 1. Qualidade dos materiais a aplicar na obra, tendo-se em consideracao,
nomeadamente, as dimensfes, marcas-tipo, modelos e referéncias.

2. Avaliacao:

2.1 — Programa de trabalhos;

2.2 — Plano de pagamentos;

2.3 — Memoria justificativa e descritiva;

2.4 — Organizacao (Pessoal e equipamento);

2.5 — Plano de estaleiro, incluindo meios e métodos previstos relativos a
gualidade e seguranca no trabalho.”

Da anélise e valoragdo feita na mesma reunido pela Comissédo de
Analise de Propostas, expressa no quadro de avaliacdo, resulta ainda
que aos referidos sub factores do factor “Qualidade e valia técnica”
foram atribuidas as seguintes ponderacdes:

— Qualidade dos materiais a aplicar na obra, tendo-se em
consideracdo, nomeadamente, as dimensdes, marcas-tipo,
modelos e referéncias: 35%

— Programa de trabalhos: 10%

— Plano de pagamentos: 10%

— Memodria justificativa e descritiva: 10%

— Organizagéo (Pessoal e equipamento): 20%

— Plano de estaleiro, incluindo meios e métodos previstos relativos
a qualidade e seguranca no trabalho: 15%.

Analisadas as propostas de acordo com as pontuacOes obtidas nos
referenciados factores e sub factores, foi, na mesma reunido, proposta a
adjudicacdo a Constrope — Construcdes, SA, que apresentou o segundo
preco mais baixo no ambito do procedimento;
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g) A empreitada foi adjudicada a Constrope — Construgdes, SA, por
deliberacdo da Cémara Municipal de Belmonte de 5 de Dezembro de
2007 e o contrato foi celebrado em 4 de Fevereiro de 2008;

h) A autarquia foi questionada pelos servicos deste Tribunal sobre, entre
outros aspectos, a ndo fixacdo no Programa de Concurso dos sub
factores de andlise das propostas e da respectiva ponderacdo, tendo
respondido, a este respeito, o seguinte (cfr. oficio n.° 88/GAP/2008, a fls

50):

“1- Relativamente a qualidade e valia técnica da proposta, a CAP, de acordo
com o definido na alinea k) do ponto 15.1 do Programa de Concurso e que
abaixo se transcreve, procedeu a avaliacao dos elementos constantes na alinea
atras referida, tendo em conta que o somatério dos mesmos valia 40%.

1.1 — Transcricdo da alinea k) do ponto 15.1 do Programa de concurso:

Programa de trabalhos;

Plano de pagamentos;

Memoria justificativa e descritiva;
Organizacao (Pessoal e equipamento);

Plano de estaleiro, incluindo meios e métodos previstos relativos a
gualidade e seguranca no trabalho.”

1) No ponto 15.1 do Programa de Concurso, relativo aos “Documentos de
habilitacdo dos concorrentes”, a apresentar por todos eles, estabelecia-

se que:

“k) Relativamente a qualidade técnica da proposta apresentada, seré avaliada:

— Pela qualidade dos materiais a aplicar na obra tendo-se em

consideragdo, nomeadamente, as dimensdes, marcas-tipo, modelos e
referéncias.

— Pela avaliacdo do programa de trabalhos e plano de pagamentos,

memoria justificativa e descritiva do modo de execucdo da obra, e
organizacdo, meios e metodos previstos relativos a qualidade e
seguranca no trabalho.”

3. APRECIACAO

Nos termos dos artigos 105.°, n.° 1, 66.°, n.° 1, alinea e), e 100.°, n.s° 1 e 2,
do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, aplicaveis ao concurso em causa,
o critério de adjudicacdo da empreitada, os respectivos factores e eventuais
sub-factores de apreciacdo das propostas bem como a correspondente
ponderacéo, tém de ser fixados no Programa do Concurso.
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Referem estas normas:
Artigo 105.5, n.° 1:

“O critério no qual se baseia a adjudicacdo € o da proposta
economicamente mais vantajosa, implicando a ponderacdo de factores
variaveis, designadamente o preco, o prazo de execucdo, 0 custo de
utilizacdo, a rendibilidade, a valia técnica da proposta e a garantia”.

Artigo 66.°, n.° 1, alinea e):

“1. O programa do concurso destina-se a definir os termos a que obedece
0 respectivo processo e especificara:

(...) e) O critério de adjudicacdo da empreitada, com indicacdo dos
factores e eventuais subfactores de apreciacdo das propostas e respectiva
ponderacédo.”.

Artigo 100.°:

“1. As propostas dos concorrentes qualificados devem ser analisadas em
funcéo do critério de adjudicacéo estabelecido.

2. A Comissdo de analise das propostas deve elaborar um relatério
fundamentado sobre o mérito das propostas, ordenando-as para efeitos de
adjudicacéo, de acordo com o critério de adjudicacéo e com os factores e
eventuais subfactores de apreciacdo das propostas e respectiva
ponderagado fixados no programa do concurso.”.

Por outro lado, de acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 62.° do mesmo
Decreto-Lei n.° 59/99, o Programa de Concurso deve seguir o modelo
aprovado por portaria do Ministro responsdvel pelo sector das obras
publicas. Ora, o ponto 21 do Programa de Concurso Tipo, aprovado pela
Portaria n.° 104/2001, de 21 de Fevereiro, refere expressamente que
deverdo ser indicados nesse Programa, em termos percentuais ou
numéricos, os factores do critério de adjudicacdo e eventuais subfactores
que o compdem, bem como o metodo e/ou férmula matemética de
ponderacdo dos mesmos factores.

Do factualismo acima apontado em 2. resulta que, no caso em apreciacao,
os factores do critério de adjudicacdo claramente indicados no Programa de
Concurso, e nos respectivos anuncios, eram: “1) Pre¢o mais baixo 60%;,2)
Qualidade e valia técnica da proposta 40%”.

Quanto aos sub factores integrantes do factor “Qualidade e valia técnica da
proposta”, 0s mesmos sO vieram a ser clarificados pela Comisséo de
Analise no momento da concreta avaliacdo das propostas, ainda que
reportando-se aos elementos referidos no Programa de Concurso num
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ponto respeitante a outra matéria. Efectivamente, esses sub factores néo se
encontravam referenciados em sede propria, no ponto 21 do Programa,
relativo ao Critério de Adjudicacdo, embora fossem referidos, de forma
descontextualizada, no ponto 15.1., relativo aos documentos de habilitacdo
a apresentar pelos concorrentes. Eram, portanto, de dificil identificacdo por
um normal destinatario.

No que se refere ao peso relativo de cada um desses sub factores, ele foi, de
todo, definido, de forma inovatoria, pela Comissao de Analise no momento
da concreta avaliagcdo das propostas, sem qualquer base de sustentagdo no
que se encontrava definido no Programa de Concurso.

O momento tardio em que tais clarificacdes e inovacgdes foram introduzidas
na avaliacdo das propostas ofende, ndo apenas as normas citadas, mas
também normas comunitarias® e varios principios fundamentais e bens
juridicos acautelados pelas regras da contratacdo publica.

Desde logo, o conhecimento oportuno dos elementos que interviriam na
avaliacdo das propostas e da respectiva ponderacdo € um importante
critéerio para uma adequada formulacdo da proposta, por parte dos
concorrentes, sendo susceptivel de influencia-la. Como refere Margarida
Olazabal Cabral, em O Concurso Publico nos Contratos Administrativos,
pagina 207: “(...) hoje constitui elemento fundamental do concurso que o
particular tenha um real conhecimento dos elementos que irédo
fundamentar a escolha final da Administracdo para poder elaborar a sua
proposta: neste sentido, a lei obriga a uma prévia restricdo da
discricionariedade na escolha final.”. A ndo alteracdo posterior desses
elementos € essencial a salvaguarda dos principios da estabilidade,
confianca e boa-fe.

Por outro lado, conforme se referiu no Acordédo de 23 de Janeiro de 2007
do Pleno da Seccdo de Contencioso do Supremo Tribunal Administrativo:
“A observancia dos principios da legalidade, justica, igualdade,
transparéncia e imparcialidade que devem presidir ao procedimento
concursal obriga a que na apreciacdo das propostas se ndo introduzam
sub critérios ou sub factores de avaliacdo ja depois de conhecidos 0s
concorrentes e as suas propostas, pois que so assim sera possivel impedir a
introducdo de factores de diferenciacdo e de valoracdo em fungdo desse

L artigo 53° da Directiva 2004/18/CE, e ponto 2.2.3 da Comunicagdo interpretativa da Comissao
Europeia sobre o direito comunitario aplicavel a adjudicagdo de contratos ndo abrangidos, ou apenas
parcialmente abrangidos, pelas directivas comunitérias relativas aos contratos publicos, publicada no
JOUE, C/179, de 1 de Agosto de 2006.
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conhecimento e sO assim sera possivel evitar a possibilidade de um
tratamento desigual e injusto dos concorrentes, beneficiando uns em
detrimento de outros”.

Referiu também o Conselho Consultivo da Procuradoria-geral da
Republica, no seu Parecer n.° 1/94. “(...) decorre da exigéncia de
transparéncia da actividade administrativa e do respeito pelos principios
da igualdade, da justica e da imparcialidade (...) a imposi¢do, no plano
ético-juridico, de prévia comunicac¢do aos concorrentes da referida “pauta
de avaliagdo” das propostas a apresentar, com todos os micro critérios
que a constituem e respectivos coeficientes de ponderagdo (...). Proceder
de outro modo, seleccionando os micro critérios e compondo a “grelha de
avaliagdo” apenas depois da abertura das propostas é, a todos os titulos,
pratica incorrecta, porque incompativel com aqueles principios e com a
necessidade de transparéncia na actuac¢do da Administracdo.”

Acompanhamos também, nesta matéria, Mario Esteves de Oliveira e
Rodrigo Esteves de Oliveira, quando, em Concursos e outros
Procedimentos de Adjudicacdo Administrativa, das Fontes as Garantias,
na pagina 500, referem que as restricbes legais nesta matéria sO terdo
sentido util “(...) se, além de densificar suficientemente os critérios ou
factores de adjudica¢do, o programa de concurso (...) fixar em termos
precisos e quantificados o peso relativo de cada um desses critérios ou
factores, dando-o a conhecer ao respectivo universo concorrencial. De
outro modo, a imposicdo legal (e indicagdo comunitaria) de que oS
critérios do concurso devem ser enunciados por forma decrescente de
pouco serve, porque podera sempre estabelecer-se uma diferenca ridicula
ou uma diferenca descomunal entre eles, defraudando as expectativas dos
concorrentes que, ao elaborarem as suas propostas, partiram, no minimo,
de uma distribuicdo equilibrada da valia relativa de cada um.”

A ilegalidade praticada afectou, assim, o direito dos candidatos a um
tratamento igual, justo e imparcial, representando igualmente uma ofensa
ao interesse publico de salvaguarda de decisdes imparciais por parte da
Administracéo.

A “pauta de avaliacdo”, nos termos acabados de referir, é, por outro lado, o
critério e 0 mecanismo que permite garantir o ajustamento da escolha as
necessidades identificadas pelo dono da obra. Nessa medida, protege ainda
0 interesse financeiro de obtencdo de boas propostas e de seleccdo daquela
que melhor se ajusta a necessidade publica, dessa forma acautelando a
adequada utilizacdo da despesa publica envolvida e sendo instrumento da
realizacdo do disposto nos artigos 42.° n 6, e 47.° n° 2, da Lei n.°
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91/2001, na redaccdo da Lei n.°48/2004, de 24 de Agosto, e no artigo 4.°,
n.° 1, da Lei n.° 2/2007, de 15 de Janeiro.

Por dltimo, a ilegalidade em causa é susceptivel de alterar o resultado
financeiro do procedimento em que se insira.

Efectivamente, mesmo que se aceite que, no caso concreto, e ainda que de
forma ndo claramente perceptivel, os sub factores escolhidos ja estavam
referidos no Programa de Concurso, certo é que a inovatoria distribuicao
das ponderaces por esses sub factores efectuada pela Comissdo de Analise
ndo foi uniforme (35%, 10%, 10%, 10%, 20% e 15%) e,
consequentemente, ndo foi neutra e, a ser outra, poderia eventualmente
determinar outra escolha.

Ora, uma ilegalidade que altere, ou possa alterar, o respectivo resultado
financeiro constitui fundamento da recusa de visto a contratos sujeitos s
fiscalizacdo previa do Tribunal de Contas, nos termos do disposto na alinea
c) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

Refira-se, a proposito, que, para efeitos desta norma, quando ai se diz
“llegalidade que (...) possa alterar o respectivo resultado financeiro”
pretende-se significar que basta o simples perigo ou risco de que da
ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do respectivo resultado
financeiro.

Nesta matéria considera-se que a falta de transparéncia e consisténcia na
fixacdo e aplicacdo dos critérios de adjudicacdo constitui um risco sério de
alteracdo do resultado financeiro, que merece censura e desvalor.

4. CONCLUSAO

A introducdo de diferentes ponderacdes relativas para 0s VAarios sub
factores do critério de adjudicacdo pela Comissdo de anélise de propostas,
na fase de apreciacdo das mesmas, constitui uma violagdo do disposto nos
artigos 66.°, n.° 1, alinea e), e 100.°, n.s® 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 59/99, de
2 de Marco, e no ponto 21 do Programa de Concurso Tipo, aprovado pela
Portaria n.° 104/2001, de 21 de Fevereiro, ofendendo ainda principios
fundamentais dos processos de contratacdo publica e de realizacdo das
despesas publicas.

A ilegalidade verificada constitui fundamento da recusa de visto, nos
termos do disposto na alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto.
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5. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por forca do disposto na alinea c) do n.° 3
do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, acordam os Juizes do Tribunal de Contas,
em Subseccdo da 1.2 Seccdo, em recusar 0 Visto ao contrato acima
identificado.

S&o devidos emolumentos nos termos do artigo 5.° n.° 3, do Regime
Juridico anexo ao Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio, e respectivas
alteracoes.

Lisboa, 20 de Maio de 2008

Helena Abreu Lopes (Relatora)

José Luis Pinto Almeida

Antonio Santos Soares

Fui presente

(Procurador Geral Adjunto)



