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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subsec¢do da 1.2 Secgdo:

| - RELATORIO

1. A Lisboa Ocidental, SRU — Sociedade de Reabilitagdo Urbana, EM, SA (doravante LO-
SRU), submeteu a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas um contrato de
«Aquisigdo de servigos de elaboragdo de projeto de obras de urbaniza¢Go e de um
parque estacionamento subterrd@neo — Habita¢cdo Renda Acessivel — Entrecampos —
Loteamento das For¢as Armadas», celebrado, em 11.10.2019, entre essa entidade e
a empresa «FOCUS GROUP — DESIGN & CONSULTANCY, Ld.2», pelo valor de
378.632,50€, acrescido de IVA, incluindo dois aditamentos contratuais, um datado

de 28.10.2019 e outro datado de 15.01.2020.

2. Segundo a LO-SRU, a presente aquisicdo foi feita ao abrigo do Acordo-Quadro n.2
19/003/CA/AQ (doravante AQ), relativo a “Prestacdo de servicos de
elaboracdo/revisdo de projetos de arquitetura e/ou especialidades em edificios de
habitacdo — Lote 1”, tendo por base legal o disposto no artigo 259.2 do Cédigo dos

Contratos Publicos (CCP).

3. Para melhor instrucdo do processo, foi o contrato objeto de devolugées a LO-SRU,

guer na fase administrativa, quer na fase jurisdicional do processo de fiscalizacdo
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prévia, para prestacdo de esclarecimentos, designadamente em matéria de

enquadramento desse concreto contrato no ambito do referido AQ.

Il. FUNDAMENTAGAO

— DE FACTO

4. Com relevo para a presente decisdo, e para além do ja inscrito no precedente
relatdorio, consideram-se assentes o0s seguintes factos, evidenciados pelos

documentos constantes do processo:

a) 0O AQ, promovido pela LO-SRU, no qual a presente aquisi¢cdo se fundamenta, foi
precedido de um concurso publico com publicidade internacional, cujos anuncios
foram publicados no Diario da Republica, em 22.11.2018, e no JOUE, em
27.11.2018, com vista a pré-selecionar 20 equipas técnicas aptas a prestar
servicos de elaboracdo e revisdo de projetos de arquitetura e de especialidades
em edificios de habitacdo, designadamente no ambito da construgdo de 3000

fogos destinados ao Programa de Renda Acessivel na cidade de Lisboa;

b) Do caderno de encargos relativo ao AQ consta uma clausula 13.2, inserida na
“Seccdo Il — Dos procedimentos de contratacdo a realizar ao abrigo do Acordo-

Quadro”, com o seguinte teor:

«Cldusula 13.2
Critérios de adjudicagdo
O critério de adjudica¢éo para os lotes 1 e 2 serd o da proposta
economicamente mais vantajosa, tendo em conta os seguintes fatores:
a) Preco - 20%
b) Experiéncia da equipa técnica a afetar a prestacéo de servigos — 80%»

c) Porém, em anexo ao referido caderno de encargos do AQ constam dois modelos
de oficio-convite que divergem entre si no que respeita ao critério de
adjudicagdo, uma vez que o primeiro estabelece que (cldusula 13.2) “o

adjudicacGo serd efetuada de acordo com o critério da proposta
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economicamente mais vantajosa, na modalidade de preco mais baixo”, e o
segundo que (cladusula 15.2) “o critério de adjudicacdo é o da proposta
economicamente mais vantajosa, na modalidade melhor relagdo qualidade-
preg¢o, tendo em conta os seguintes fatores e respetivas ponderagées e conforme
modelo de avaliagdo definido no Anexo VI ao presente programa: a) Fator Prego
— 20%; b) Adequacgdo técnica e funcional da solugdo proposta em fungéo do

Estudo Prévio Simplificado — 80%”;

O contrato em analise foi celebrado na sequéncia de um procedimento de
consulta prévia para a formacdo de contratos de prestacao de servicos a celebrar
ao abrigo do AQ, nos termos do artigo 259.2 do CCP, tendo sido convidadas a
apresentar proposta as 20 empresas que foram pré-selecionadas para o lote 1,

no ambito do referido AQ;

O procedimento de consulta prévia foi autorizado por deliberagdao do Conselho
de Administracdo da LO-SRU, de 31.05.2019, sendo fixado o preco base de
757.265,00€, acrescido de IVA a taxa legal;

Do modelo de oficio-convite deste procedimento consta uma clausula 1.2, n.2 3,
com o seguinte teor: «A consulta prévia rege-se pelo disposto nas pecas do
procedimento do Acordo-Quadro acima identificado, pelo presente Convite e pelo
Caderno de Encargos em anexo, bem como pelo disposto nas disposicbes legais

aplicdveis»;

O referido modelo de oficio-convite inclui ainda uma clausula 13.2 — Critério de
Adjudicacdo das Propostas, com o seguinte teor: «13.1. A adjudicagcdo serd
efetuada de acordo com o critério da proposta economicamente mais vantajosa,

na modalidade de preco mais baixo».

Do relatério preliminar de analise de propostas, datado de 18.07.2019, constata-
se que foram admitidas 18 propostas, tendo sido ordenada em 1.2 lugar, de

acordo com o critério do mais baixo preco constante do respetivo convite, a
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proposta apresentada pela empresa FOCUS GROUP — DESIGN & CONSULTANCY,

Ld.2, pelo preco de 378.632,50€, ao qual acresce o IVA a taxa legal em vigor;

A adjudicagao da proposta referida no ponto anterior, por parte do Conselho de

Administracdo da LO-SRU, foi decidida em 12.08.2019;
O respetivo contrato foi celebrado entre as partes em 11.10.2019;

Em 28.10.2019, foi celebrado um primeiro aditamento ao contrato tendo por
objeto a substituicdo da garantia bancdria prestada e a alteracdo da respetiva

clausula contratual;

O contrato foi devolvido a LO-SRU, em 28.11.2019, para prestacado de diversos
esclarecimentos considerados necessdrios a devida instrucdo do respetivo
processo de fiscalizacdo, tendo aquela entidade, em 17.01.2020, respondido, no

gue interessa ao caso em andlise, nos seguintes termos:

Questao: “Demonstre documentalmente a correspondéncia entre o modelo de
avaliagcdo das propostas do presente procedimento e os critérios fixados no
caderno de encargos e no programa do procedimento do acordo-quadro,

atendendo ao disposto no n.2 2 do artigo 257.2 do CCP na sua redagdo atual».

Resposta da LO-SRU: «Os critérios de adjudicagdo dos procedimentos a langar ao
abrigo do Acordo-Quadro estdo definidos nos convites-tipo, anexos ao Caderno
de Encargos do Acordo-Quadro, resultando que poderia ser fixado como critério
de adjudicacdo a proposta economicamente mais vantajosa na modalidade de
preco mais baixo ou na modalidade de melhor rela¢éo qualidade-preco com a
avaliagéo do fator-preco, com ponderagbo de 20% (vinte por cento) e da
adequacgdo técnica e funcional da solugdo proposta em fung¢do do estudo prévio
simplificado, com ponderagdo de 80% (oitenta por cento), convites que se juntam
como Anexo 1 e 2. Assim, pelo exposto verifica-se que o contrato celebrado
cumpre o consagrado no Caderno de Encargos do Acordo-Quadro porquanto que

ndo resultam alterag¢des face ao estabelecido naquele Acordo-Quadro».
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m) Posteriormente, o contrato foi novamente devolvido a LO-SRU, em 05.02.2020,
para prestacdo de novos esclarecimentos, tendo aquela entidade, em

10.03.2020, respondido nos seguintes termos:

Questdo: «Face ao estabelecido na Cldusula 13.2 do Caderno de Encargos
relativo ao critério de adjudica¢éo a adotar nos procedimentos ao abrigo do
Acordo-Quadro, justifique que o critério adotado tenha sido o da proposta

economicamente mais vantajosa, na modalidade de preco mais baixo».

Resposta da LO-SRU: «O artigo 13.2 do Caderno de Encargos a que V. Exas se
referem regulava apenas o critério de adjudicacdo no Gmbito do Acordo-Quadro,
ou seja, para a selecGo dos concorrentes a integrar no Acordo-Quadro, ndo
podendo este ser aplicado aos procedimentos de consulta prévia langados ao
abrigo do Acordo-Quadro. Efetivamente, os critérios de adjudicagcdo dos
procedimentos a langar ao abrigo do Acordo-Quadro estdo definidos nos
convites-tipo, anexos ao Caderno de Encargos do Acordo-Quadro, nos termos dos
quais se encontrava expressamente previsto que poderia ser fixado como critério
de adjudica¢Go a proposta economicamente mais vantajosa na modalidade de
preco mais baixo ou na modalidade de melhor relacGo qualidade-preco com a
avaliagdo do fator preco, com ponderacéo de 20% (vinte por cento) e da
adequacdo técnica e funcional da solugéo proposta em fungdo do estudo prévio
simplificado, com pondera¢do de 80% (oitenta por cento), cfr. Convites tipo que

se juntam como Anexo 1 e 2»;

n) Em 15.01.2020, foi celebrado um segundo aditamento ao contrato tendo por
objeto o aditamento duma cldusula 3.2-A, com vista a identificagcdo da equipa

projetista.

— DE DIREITO
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Considerando-se assente a matéria de facto, cumpre, com base nela, apreciar as
guestdes legais que o contrato em andlise suscita, designadamente quanto a sua

compatibilizagdo com o Acordo-Quadro (AQ) que esteve na sua génese.

Conforme consta da matéria de facto, o contrato em analise teve na sua base o AQ
para pré-selecao de empresas aptas a prestar servicos de elaboracdo e revisdo de
projetos de arquitetura e de especialidades em edificios de habitacdo,
designadamente no ambito da construcdo de 3000 fogos destinados ao Programa de

Renda Acessivel na cidade de Lisboa.

Segundo o artigo 251.2 do Cadigo dos Contratos Publicos (CCP), acordo-quadro «€é o
contrato celebrado entre uma ou vdrias entidades adjudicantes e uma ou mais
entidades, com vista a disciplinar rela¢bes contratuais futuras a estabelecer ao longo
de um determinado periodo de tempo, mediante a fixagdo antecipada dos respetivos

termos».

No caso concreto, a LO-SRU celebrou, em 08.05.2019, com vinte empresas
previamente qualificadas para a elaboragdo/revisdo de projetos de arquitetura e de
especialidades em edificios de habitacdo — lote 1, um contrato destinado a disciplinar
as relagdes futuras com essas empresas, durante o prazo de um ano, renovavel, no

maximo, por dois periodos de igual duragao.

Estabelece o n.2 3 do artigo 252.2 do CCP que, «o caderno de encargos do
procedimento relativo a celebra¢do do acordo-quadro com vdrias entidades deve
indicar as regras para os procedimentos a realizar ao abrigo do mesmo, incluindo os
critérios objetivos que permitirdo selecionar o ou os cocontratantes do acordo-quadro

a convidar».

O que foi feito por meio do caderno de encargos do referido AQ que, no que diz
respeito ao critério de adjudicacdo, estabeleceu na cldusula 13.2, inserida na “Sec¢do
Il — Dos procedimentos de contrata¢do a realizar ao abrigo do Acordo-Quadro”, que

«O critério de adjudica¢éo para os lotes 1 e 2 serd o da proposta economicamente
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mais vantajosa, tendo em conta os seguintes fatores: Preco - 20%; Experiéncia da

equipa técnica a afetar a prestagdo de servigos — 80%».

Critério que se entende, no que diz respeito a especial ponderagdo do fator
“Experiéncia da equipa técnica a afetar a prestagdo de servigos” e que é compativel
com a regra estabelecida no artigo 75.2, n.2 2, alinea b) do CCP, segundo a qual os
fatores e subfatores que densificam o critério de adjudicacdo podem relacionar-se
com a «organizagdo, qualificagbes e experiéncia do pessoal encarregado da execugdio
do contrato em questdo, caso a qualidade do pessoal empregue tenha um impacto
significativo no nivel de execugdo do contrato, designadamente, em contratos de
servigos de natureza intelectual, tais como a consultoria ou os servigos de projeto

de obras» (destacado nosso).

Segundo o n.2 1 do artigo 259.2 do CCP, «deve adotar-se o procedimento de consulta
prévia para a formacgéo de contratos a celebrar ao abrigo de acordos-quadro na
modalidade prevista na alinea b) do n.2 1 do artigo 252.2 do CCP», o que, no caso sub
judice, foi feito, uma vez que, conforme consta da matéria de facto, foram convidadas

a apresentar proposta todas as 20 empresas cocontratantes do AQ.

A Unica questdo controvertida no presente processo relaciona-se, pois, com o critério
de adjudicacdo utilizado nesse procedimento de consulta prévia, uma vez que,
conforme destacado na matéria de facto, o respetivo convite, na sua clausula 13.3,
previu como critério de adjudicacdo o da proposta economicamente mais vantajosa,

na modalidade de preco mais baixo.

Ora, tal critério é, pois, diverso do estabelecido na cldusula 13.2 do caderno de
encargos do AQ que lhe serviu de base, que, conforme referido no antecedente §10,
foi o da proposta economicamente mais vantajosa, tendo em conta a melhor relagdo
qualidade-preco, com base nos seguintes fatores: Preco - 20%; Experiéncia da equipa

técnica a afetar a prestagdo de servigos — 80%.
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Tal divergéncia constitui uma alteragdo substancial face ao estabelecido no AQ, uma
vez que estava em causa a definicdo do critério de adjudicacdo que permitiu escolher
a proposta vencedora, pelo que ndo era irrelevante considerar uma modalidade
(melhor relacdo qualidade-preco) ou outra (apenas o preco), pois o resultado final da
adjudicacdo seria, com grande probabilidade, diferente, ainda mais quando o peso
atribuido no caderno de encargos do AQ ao fator “experiéncia da equipa técnica a
afetar a prestacdo de servigcos” era muito superior ao do fator “preco”, numa relagao

de 80% para 20%.

O que constitui uma violagao do quadro regulador a que a LO-SRU previamente se
tinha autovinculado e, consequentemente, uma violagdo do disposto no artigo 257.9,
n.2 2, do CCP, segundo o qual «Da celebrag¢do de contratos ao abrigo de acordos-
quadro ndo podem resultar alteragdes substanciais das condi¢Ges consagradas nestes

ultimos».

|II

Sobre o conceito de “alteragdo substancial” este Tribunal de Contas ja teve ocasido
de se pronunciar em anteriores arestos, tais como o Acérddo n.2 43/2018 —
20.DEZ/1.2 S/SS, o Acérddo n.2s 01/2018 — 9.JAN - 1.2 S/SS, mantido pelo Acérddo n.2
8/2018 — 2.MAI/1.2 S-PL, o Acérd3o n.2 28/2010, de 3.NOV - 1.2 S/PL, ou ainda o

Acérddo n.2 7/2015-9.JUN-1.2 S/SS.

Ademais, como referimos antes, é possivel, no caso concreto, concluir que esta op¢ao
da LO-SRU é passivel de impactar diretamente no resultado final da adjudica¢do, uma
vez que se tivesse sido considerado o fator relativo a experiéncia da equipa técnica a
alocar ao contrato em questdo, a adjudicacdo poderia ter sido feita a empresa

diversa.

Questionada sobre o assunto, veio a LO-SRU argumentar, conforme consta da
matéria de facto [§4, alinea m)], que «O artigo 13.2 do Caderno de Encargos {...)
regulava apenas o critério de adjudica¢do no dmbito do Acordo-Quadro, ou seja, para
a selegdo dos concorrentes a integrar no Acordo-Quadro, ndo podendo este ser

aplicado aos procedimentos de consulta prévia langcados ao abrigo do Acordo-
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Quadro. Efetivamente, os critérios de adjudicacdo dos procedimentos a lang¢ar ao
abrigo do Acordo-Quadro estdo definidos nos convites-tipo, anexos ao Caderno de
Encargos do Acordo-Quadro, nos termos dos quais se encontrava expressamente
previsto que poderia ser fixado como critério de adjudicacdo a proposta
economicamente mais vantajosa na modalidade de preco mais baixo ou na
modalidade de melhor rela¢éo qualidade-preco com a avaliagdo do fator preco, com
ponderagdo de 20% (vinte por cento) e da adequagdo técnica e funcional da solugéio
proposta em fungdo do estudo prévio simplificado, com ponderagdo de 80% (oitenta

por cento)».

Analisando a resposta da entidade fiscalizada, podemos concluir desde logo que ndo
é correto afirmar que a cldusula 13.2 do caderno de encargos do AQ visava apenas
selecionar as empresas que seriam cocontratantes nesse AQ, uma vez que, conforme
tivemos ocasido de sublinhar no §10, a mencionada cldusula estd inserida na sec¢ao
do caderno de encargos intitulada “Seccdo Il — Dos procedimentos de contratagdo a
realizar ao abrigo do Acordo-Quadro”, enquadramento sistemdtico que, por si so,
esclarece a questdo da aplicabilidade da citada clausula ao procedimento aquisitivo

em analise.

Por outro lado, ndo existe no referido AQ qualquer outra cldusula sobre o assunto,
pelo que sé aquela permite dar resposta, no que ao critério de adjudicacdo diz
respeito, ao estabelecido no artigo 252.2, n.2 3, do CCP, segundo o qual o caderno de
encargos do AQ celebrado com vdrias entidades, como é o caso, «deve indicar as
regras para os procedimentos a realizar ao abrigo do mesmo, incluindo os critérios
objetivos que permitirdo selecionar o ou os cocontratantes do acordo-quadro a

convidar».

E verdade que em anexo ao referido caderno de encargos constam dois modelos-tipo
de oficio-convite a enviar aos cocontratantes do AQ, os quais apresentam, como
referido no §4, alinea c), dois critérios de adjudicacdo diferentes, num caso, o da
modalidade “melhor relagdo qualidade-preco”, e no outro, a modalidade “preco mais

baixo”.
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23. Porém, o segundo desses modelos é incompativel com a mencionada cldusula 13.2

24

25
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28

gue aponta para a existéncia de um unico critério de adjudicacdo, o da proposta
economicamente mais vantajosa, na modalidade da “melhor relagdo qualidade-

preco”.

Para além de que, considerando que o caderno de encargos €, nos termos do n.2 1
do artigo 42.2 do CCP, «a pec¢a do procedimento que contém as cldusulas a incluir no
contrato a celebrar», a existéncia de anexos pressupde que existe previamente uma

cldusula que os sustenta, o que num dos casos nao se verifica.

Pelo que, de acordo com as regras da interpretagao juridica, existindo divergéncia
entre o clausulado do caderno de encargos, ou seja, a sua parte principal, e os anexos
daquele, isto é, a parte instrumental do clausulado, deve prevalecer o disposto no

referido clausulado.

Por outro lado, existindo divergéncia entre o caderno de encargos e o convite devem
prevalecer as indicagdes constantes do caderno de encargos, numa interpretagao
analdgica do disposto no n.2 4 do artigo 40.2 do CCP, equiparando a peca “convite” a

peca “anuncio” enquanto instrumento de publicitacdo da vontade de contratar.

Daqui resulta, pois, que, no caso em analise, estamos perante um contrato publico
celebrado em resultado de um procedimento aquisitivo que, apesar de formalmente
anunciar a sua conformac¢dao com um determinado AQ, ndo respeitou, em substancia,
a disciplina juridico-legal estabelecida nesse procedimento-quadro, mormente
porque o critério de adjudicacdo adotado (o do mais baixo pre¢o) ndo cumpriu o
preceituado na clausula 13.2 do caderno de encargos do AQ, segundo a qual a
adjudicacdo deveria ter sido feita tendo por base a melhor relagdo qualidade-preco
na qual o fator “experiéncia técnica da equipa a alocar ao contrato” seria

preponderante com um peso de 80%.

Consequentemente, por envolver uma alteracao substancial, a aquisicdo em causa

ndao poderd acomodar-se no referido AQ, donde decorre que o procedimento

10
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aquisitivo de consulta prévia lancado ao abrigo do n.2 1 do artigo 259.2 do CCP ndo

tem sustentacgao legal.

29. Estando em causa uma prestacdo de servigos cujo preco base era de 757.265,00¢€,
deveria ter sido langado um procedimento concursal com publicidade no JOUE, nos
termos do artigo 20, n.2 1, alinea a) do CCP, ou em alternativa, por se tratar de uma
aquisicao de servicos de elaboragao de projetos de obras, um concurso de concegao,

nos termos do artigo 219.2 A, n.2 1, do mesmo Cédigo.

30. Ao lancar mado de um procedimento limitado aos cocontratantes do AQ, em vez de
um procedimento aberto a concorréncia, foi preterido o procedimento legalmente
exigido, o que, nos termos do artigo 161.2, n2 2, alinea |) do Cddigo do Procedimento
Administrativo, determina a nulidade do referido procedimento, sendo,

consequentemente, nulo o contrato dele derivado.

31. A nulidade suprarreferida constitui fundamento legal para recusa de visto ao
contrato em questdo, nos termos previstos na alinea a) do n.2 3 do artigo 44.2 da

LOPTC.

32. Por outro lado, a pretericdo do procedimento pré-contratual legalmente devido, em
face do quadro normativo estabelecido pelo AQ, associada a uma inevitavel
“perturbacdo ou distor¢do da concorréncia”, objetivamente visivel na utilizagcdo de
um critério de adjudicacdo diverso do exigido pelo AQ, e que poderia implicar uma
adjudicacdo diferente, consubstancia igualmente uma pratica suscetivel de alterar o
resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.2 3 do
supracitado artigo 44.2 da LOPTC, constitui, igualmente, motivo de recusa de visto ao

referido contrato.

Il - DECISAO
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Pelos fundamentos indicados, e por for¢a do disposto nas alineas a) e c) don.2 3 do
artigo 44.2 da LOPTC, acordam os juizes do Tribunal de Contas, em Subsec¢ao da

1.2 Seccdo, em recusar o visto ao contrato identificado em §1.

Emolumentos devidos nos termos do artigo 5.2, n.2 3, do Decreto-Lei n.2 66/96, de

31/5 (Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas).

Lisboa, 19 de marco de 2020

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, relator)

(Alziro Antunes Cardoso)

(Paulo Da Mesquita)
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