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1. Num contrato publico celebrado na sequéncia de concurso publico a adjudicagdo é sempre
realizada por apelo ao critério da proposta economicamente mais vantajosa — cfr. Art.° 74.%, n.° 1, do
Coédigo dos Contratos Publicos (CCP) — determinada através de uma das duas modalidades

multifator ou monofator previstas legalmente.

2. Por seu turno, o Art.° 70.°, n.° 1 do mesmo CCP dispde que as propostas sao analisadas em todos
os seus atributos, representados pelos fatores e subfatores que densificam o critério de adjudicagao
e termos ou condi¢Bes, sendo as propostas constituidas e formalizadas nos moldes descritos nos

Art.°s 56.° e ss. do mesmo CCP.

3. Como decorréncia légica de tal regime, devem ser excluidas as propostas que ndo sejam
constituidas por todos os documentos exigidos, nomeadamente documentos que em fungdo do
objeto do contrato a celebrar e dos aspetos da sua execu¢go submetidos a concorréncia pelo caderno
de encargos, contenham os atributos da proposta, de acordo com os quais o concorrente se dispde
a contratar, bem como aquelas que apresentem algum dos atributos que violem os parametros base
fixados no caderno de encargos ou que apresentem quaisquer termos ou condi¢des que violem
aspetos da execugdo do contrato a celebrar, por aquele ndo submetidos a concorréncia - cfr.,
conjugadamente, os Art.%s 57.°, n.° 1, alinea b), 70.%, n.° 2, alineas a) e b), e 146.°, n.° 2, alinea d),

todos do CCP.

4. Assim, tal exclusdo deve ter lugar quando as propostas ou a proposta em causa nao incluem todos
os elementos relativos a determinado fator - a saber, a expressa indica¢do do nimero de horas pelo
qual se propunham executar o contrato - e quando ele se constitui como um atributo da proposta

nao sujeito a concorréncia.

5. Por outro lado, quando a entidade adjudicante opte pela determinacdo dessa proposta
economicamente mais vantajosa pela modalidade multifator estatui o Art.° 139.°, n.° 1, do Cédigo
dos Contratos Publicos (CCP) que deve ser elaborado um modelo de avaliagao das propostas que
explicite claramente os fatores e os eventuais subfatores relativos aos aspetos da execucdo do

contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos.

6. Assim, a insuficiente e incoerente definicio dos critérios de adjudicagdo conducente a
apresentacdo e consequente escolha de propostas com caracteristicas diferentes ndo se afigura uma
opgao sustentada em critérios de rigor, eficiéncia e de boa gestdo que a lei impde, na medida em
que as propostas nao sao comparaveis entre si, nem resulta demonstrado que a proposta adjudicada

tenha sido a mais favoravel.
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7. O que se constata acontecer num critério de adjudicagao em que no subfator horas sé se pontua
positivamente os concorrentes que apresentem uma proposta cuja execug¢do excede o nimero de
horas minimas, mas nao é indicado no caderno de encargos, designadamente nas suas cldusulas
técnicas, que a proposta tinha como atributo ndo submetido a concorréncia aquele niimero minimo

de horas; e que sé estava submetido a concorréncia o niimero de horas que excedesse aquele

minimo.

8. E, ainda, quando no mesmo caderno de encargos (ou no seu complemento programa de
procedimento), os potenciais concorrentes nao conseguem retirar, com clareza, que tinham de
indicar na sua proposta o nimero minimo de horas que se propunham prestar (atributo n3o
submetido a concorréncia), nem que poderiam indicar um numero de horas superior a esse, de

forma a verem a sua proposta valorizada na avaliagdo (elemento submetido a concorréncia).

9. Sabendo, do mesmo modo, que os fatores de avaliagdo ndo podem conferir a entidade adjudicante
uma liberdade incondicional na adjudica¢do de contratos publicos, isto porque aqueles mesmos
fatores de avaliagdo devam ser suficientemente densificados e ser formulados em termos claros,

precisos e univocos.

10. Esta indefinicao lesa claramente os principios da concorréncia, publicidade e transparéncia que
norteiam a contratacdo publica — Art.° 1.°-A, n.° 1 do CCP -, além da violagao da legalidade dos
principios europeus sobre processo concorrencial aberto, em particular, os Art.°s 107.%, n.° 1, 120.°,

€173.%, n.°1, do Tratado sobre o Funcionamento da Uniao Europeia (TFUE).

11. A indefini¢do do critério de adjudicagio, associada a omissdo ou incoeréncia das necessdrias
clausulas técnicas do caderno de encargos, e a falta de fixagdo dos limites minimos neste caderno
de encargos impossibilitaram a escolha da melhor proposta (“economicamente mais vantajosa”) e
podem ter levado ao desincentivo a apresentacio de eventuais melhores propostas, com eventuais
repercussdes no resultado financeiro do contrato, o que, nos termos da alinea c) do n.° 3 do Art.°
44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas, constitui, de per si, motivo de recusa

de visto do respetivo contrato.

12. Do mesmo modo se podendo concluir que o resultado financeiro do procedimento de formagao
dos contratos seria outro caso ni3o tivesse ocorrido a admissao ilegal da proposta vencedora e caso

estivessem definidos de forma clara e objetiva o critério de avaliagdo e as cldusulas técnicas em falta.
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1.2 Secgao — SS

Diiel  Ziepyizeas RELATOR: Conselheiro Nuno Miguel P. R. Coelho
Processo: 2073/2022

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

I.  RELATORIO
1 Resulta fundamentalmente do processo o seguinte:

1.1 O Instituto dos Registos e Notariado, |.P. (doravante IRN) remeteu em 21/12/2022 a este
Tribunal de Contas (TdC), para efeitos de fiscalizagdo prévia, o contrato “Aquisi¢do de
servigos para a definigdo da Arquitetura Empresarial para suporte a implementagdo dos novos
sistemas de informagdo de registo no dmbito do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) do
IRN, I.P.”, datado de 14/11/2022, celebrado entre o mesmo IRN e a empresa Axianseu Il
Digital, S.A., no valor de €873.180,00 (oitocentos e setenta e trés mil, cento e oitenta

euros), acrescido de IVA a taxa legal e com o prazo de 12 meses;

1.2 A entidade fiscalizada foi interpelada, uma primeira vez, pelo Departamento de
Fiscalizagao Prévia (DFP), em 05/01/2023, para vir prestar esclarecimentos e juntar
documentos em falta, tendo respondido através do requerimento n.° 173/2023, de

06/02/2023.

1.3 Depois disso, o processo veio a ser objeto de nova devolugdo, agora por determinagao
judicial, em Sessao Didria de Visto de 10/02/2023, para prestacio de mais
esclarecimentos e exercicio de contraditério, ao que a entidade fiscalizada respondeu

através do requerimento n.° 306/2023, de 22/02/2023.

1.4  Face a resposta apresentada, em Sessdo Didria de Visto de 06/03/2023, foi o processo
novamente devolvido a entidade fiscalizada para exercer o contraditério quanto a
questdes de legalidade suscitadas, tendo a entidade fiscalizada apresentado resposta em
20/03/2023, através do requerimento n.° 464/2023, devidamente ponderada no presente

Acérdio.
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Il. FUNDAMENTACAO DE FACTO

1.1 FACTOS PROVADOS

2 Com relevo para a decisdo final de fiscalizagdo prévia consideram-se provados os seguintes

factos:

2.1

2.2

2.3

2.4

2.5

2.6

O Instituto dos Registos e Notariado, I.P. (doravante IRN) remeteu em 21/12/2022 a este
Tribunal de Contas (TdC), para efeitos de fiscalizagdo prévia, o contrato “Aquisi¢do de
servigos para a definigdo da Arquitetura Empresarial para suporte a implementagdo dos novos
sistemas de informagdo de registo no dmbito do Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) do
IRN, I.P.”, datado de 14/11/2022, celebrado entre o mesmo IRN e a empresa Axianseu [l
Digital, no valor de 873.180,00€ (oitocentos e setenta e trés mil, cento e oitenta euros),

acrescido de IVA a taxa legal, e com o prazo de 12 meses;
Do procedimento concursal

Por deliberagao do Conselho Diretivo do IRN, I.P. de 13/04/2022, foi aprovada a decisao
de contratar a aquisicdo de servicos para a definicio da Arquitetura Empresarial de
suporte a implementacdo dos novos sistemas de informagao de registo no dmbito do

Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) do IRN, I.P.

O procedimento concursal aprovado foi na modalidade de concurso publico com

publicidade internacional.

O preco base global fixado para o procedimento foi o seguinte:
a) valor sem IVA: 1.014.300,00€;
b) valor com IVA: 1.247.589,00€.

O aviso do concurso foi publicado no Didrio da Repiiblica, || série, n.° 79, de 22/04/2022
(com prorrogacdao de prazo publicada no Didrio da Republica, |l série, n.° 99, de
23/05/2022) e no Jornal Oficial da Unido Europeia n.° S79, de 22/04/2022 (com
prorrogagdo de prazo publicada no Jornal Oficial da Unido Europeia n.° Sioo, de

24/05/2022).

Nos termos do art.® 14.° do Programa do Procedimento, por remissado para o niimero 21
da Ficha Descritiva, o critério de adjudicagdo escolhido foi “multifator, de acordo com a
qual o critério de adjudicagdo € densificado por um conjunto de fatores, e eventuais subfatores,
correspondentes a diversos aspetos da execugdo do contrato a celebrar (artigo 74.° n.°1, al. a)
do CCP), nos termos do critério constante no fim da parte | do Convite/Programa de

Procedimento”.
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2.7  Desse mesmo Programa do Procedimento consta a “Concretizagdo Ponto 21 da Ficha
Descritiva - Critério de Adjudicagdo Densificado”, nos termos da qual o método de avaliagdo

das propostas foi definido do seguinte modo:
Pontuagdo da proposta = 0,4 Fator Prego + 0,4 Fator Equipa + 0,2 Fator Horas

2.8  No que concerne ao Fator Prego foi definido:

Fator Prego = ( (Preco base do procedimento — Valor da proposta) / Preco hase do procedimento) *
100

2.9 No que concerne ao Fator Equipa foi definido:

» Fator Equipa?
O fator equipa a apurar terd em consideracdo a experiéncia dos elementos da equipa, e calcula-se com

base nas seguintes varidveis:

e ExpGestor (niimero minimo de anos de experiéncia do gestor de projeto) - para efeitos de
cdlculo corresponderd a 10;

e ExpArquiteto (somatorio do minimo niimero de anos de experiéncia exigido aos arquitetos)
- para efeitos de célculo correspondera a 10;
ExpEquipa (somatdério do minimo ndmero de anos de experiéncia exigido aos restantes

elementos da equipa ) para efeitos de célculo corresponderd a 24;

Mobpo pe CALCULO DOS SUBFATORES
Todos os subfactores se apuram com base no mesmo célculo, mudando a varidvel a aplicar, sendo
efetuadas as seguintes operacdes:

SubFatorlE = ((Numero de anos de experiéncia do gestor de projeto proposto — valor ExpGestor) /
Namero de anos de experiéncia do gestor de projeto proposto) * 100

SubFator2E = ((Somatério do nimero de anos de experiéncia dos arquitetos propostos — valor
ExpArquiteto) / Somatério do nimero de anos de experiéncia dos arquitetos propostos) * 100

SubFator3E = ((Somatério do nimero de anos de experiéncia dos restantes elementos da equipa
propostos — valor ExpEquipa) / Somatério do nimero de anos de experiéncia dos restantes elementos
da equipa) * 100

FORMULA FINAL PARA APURAMENTO DO FATOR EQUIPA:
Apurados os valores correspondentes aos subfactores 1, 2 e 3, deverd ser realizado o célculo para

apuramento do fator equipa, o qual tem por base a seguinte férmula:

Fator Equipa = (SubFator1E + SubFator2E + SubFator3E) / 3
2.70 No que concerne ao Fator Horas foi definido:

# FATOR HoRAS®
O fator horas a apurar terd em consideracdo as horas de trabalho de cada elemento da equipa e
calcula-se com base nas seguintes varidveis:

* NHGestor: Numero minimo de horas do gestor de projeto - para efeitos de célculo
correspondera a 1764;
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®  NHArquiteto: Nimero minimo de horas dos arquitetos - para efeitos de calculo correspondera
a3528;
® NHEquipa: Ndmero minimo de horas da restante equipa - para efeitos de calculo

corresponderd a 14112;

Mopo DE CALCULO DOS SUBFATORES
Todos os subfactores se apuram com base na mesma metodologia de célculo utilizada para os
subfatores para apuramento do fator equipa, mudando a varidvel a aplicar, sendo efetuadas as

seguintes operagdes:

SubFatorlNH = ((Numero de horas de gestor de projeto proposto - valor NHGestor)/ Nimero de horas
de gestor de projeto proposto) * 100

SubFator2NH = ((Namero de horas de arquitetos proposto - valor NHArquiteto)/ Namero de horas de
arquitetos proposto) * 100

SubFator3NH = ((Nimero de horas da restante equipa - valor NHEquipa)/ Nimero de horas da restante
equipa) * 100

FORMULA FINAL PARA APURAMENTO DO FATOR HORAS:
Apurados os valores correspondentes aos subfactores 1, 2 e 3, devera ser realizado o cdlculo para

apuramento do fator horas, o qual tem por base a seguinte formula:
Fator Horas = (SubFator1NH + SubFator2NH + SubFator3NH) / 3
2.11  Em resposta a pedidos de esclarecimento formulados, o IRN I.P. proferiu em 19/05/2022
decisdao no &mbito do procedimento de contratacdo, através da qual esclareceu, além do

mais, o seguinte:

Anexo |

Esclarecimentos

N.° Entidade Questao Escl ]

Tal como resullta da leitura conjunta da
clausula 7 da Parte Il do Cademo de
Encargos e do critério de adjudicagéio, o
procedimento, de acordo com a
complexidade técnica, ndo poderd ser
devidamente executado sem que estejam
cumpridas, no minimo, as horas indicadas no
Sendo o presente concurso de “chave na méo”, o Fator LIS ?D critério dead]udlcagao: (.:aso
LinkConsulting Qque acontece se a equipa acabar o frabalho a F_’“?Fm‘a nao Z?prgsema as hul‘as minimas
antes das hioras indicadas se terem esgotado? exigidas no critério de adjudicacdo, as
mesmas serdo metive de exclusao da
proposta apresentada. Em caso algum
devera haver execugdo do confrato com
horas inferiores ao exigido, com discrigéo do
IRN |P. relatvamente aos termos da
prestagéo e aproveitamento dos recursos do
contrato, neste ambito.

consultor tem de cumprir indivi com individuaimente para cada um dos
esses requisitos? consultores.

Apesar de nos encontrarmos perante um
projefo “chave na mao”, o procedimento, de
acordo com a complexidade técnica, nao
podera ser devidamente executado sem que
Um dos critérios de avaliagdo é o nimero de estejam cumpridas, no minimo, as horas
10 | NTT Data horas para cada perfil. Podem confirmar em que | indicadas no Fator Horas do critério de

modelo serd executado o projeto: Bolsa de Horas adjudicacdo. Caso a proposta a apresentar
ou chave na mso? néo apresente as horas minimas presentes
no critério de adjudicagdo, as mesmas serdo
motive  de exclusdo da  proposta
apresentada.
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Apresentaram propostas quatro concorrentes:

a) NTT Data Portugal, S.A.;
b) Axianseu Il Digital Consulting, S.A. (anteriormente designada Novabase Digital, S.A.);

¢) Link Consulting - Tecnologias de Informagdo, S.A. (apresentou apenas um documento
com o seguinte teor: “No seguimento do Concurso Piblico acima mencionado, e apds
andlise das pegas e dos esclarecimentos, vimos pela presente informar que, de momento,
ndo dispomos das condi¢bes necessdrias para apresentar uma proposta competitiva que

cumpra na integra os requisitos solicitados”);

d) Ernst & Young, S.A..

Da proposta da Axianseu Il Digital Consulting, S.A n3o constava a indicagdo, expressa ou
implicita, ou por remissdo para os termos do programa de procedimento, do niimero de
horas proposto para o gestor do projeto, para os arquitectos e para a restante equipa,
referindo-se apenas no ponto “2.Ambito dos Servicos” o seguinte: “para cada projecto
identificado serd dado o maior nivel de detalhe possivel e de acordo com os entregéveis
previstos, conforme estipulado na parte Il do Caderno de encargos”

Apés aplicagdo do critério de adjudicag@o, foi proposto pelo juri proceder a adjudicagao a
concorrente NTT Data Portugal, S.A., uma vez que o resultado da aplicagdo do critério de

adjudicacao foi de 36,65, superior ao alcangado pelas restantes concorrentes:
a) 33,20 para a Axianseu |l Digital Consulting, S.A.; e
b) 32,10 para a Ernst & Young, S.A..

Em sede de audiéncia prévia, pronunciaram-se os restantes concorrentes por discordarem

da ordenagdo das propostas indicada pelo juri no relatério preliminar.

Nessa sequéncia, o juri ponderou as observacdes dos concorrentes e modificou o teor e
as conclusdes do relatério preliminar, propondo a exclusdao da NTT Data Portugal, S.A.,
por ndo resultarem quaisquer evidéncias concretas e palpdveis, em termos de projetos
realizados, de que os trés consultores seniores/funcionais (consultor sénior/funcional 1
().F.); consultor sénior/funcional 5 (A.P.) consultor sénior/funcional 6 (G.D.)) tivessem

experiéncia em arquitetura TOGAF ou equivalente.

E por fim, o juri determinou proceder a exclusdo da concorrente NTT Data e a reordenagado

das restantes propostas apresentadas.

Por deliberag3o de 07/09/2022, o Conselho Diretivo do IRN, I.P., aprovou a adjudicagao

do contrato a Axianseu Il Digital Consulting, S.A..

b. Do processo neste tribunal



TRIBUNAL DE

CONTAS

2.19 A entidade fiscalizada foi interpelada pelo Departamento de Fiscalizagdo Prévia (DFP)

deste Tribunal, através de oficio de 05/01/2023, nos seguintes termos:

1. Esclare¢a como foi fixado o prego base do procedimento, remetendo para o efeito os
cdlculos levados a cabo de forma a aferir o mesmo, para o periodo de execugdo do
contrato, com base em critérios objetivos, face ao disposto no artigo 47. °, n.° 3, do CCP,
na atual redagdo.

2. Pronuncie-se sobre o estabelecimento do prazo de 12 meses quando da documentagdo
preparatdria consta indicado o prazo de 36 meses, justificando essa alteragdo.

3. Fundamente a opgdo pelo concreto modelo de avaliagdo das propostas adotado,
constante do artigo 14° do Programa do Procedimento, demonstrando que da aplicagdgo
do mesmo se obteve a melhor proposta, no cumprimento das normas e principios que
norteiam a contratagdo publica.

4. Esclare¢a a omissdo no programa do procedimento da defini¢do do critério de
desempate na avaliagdo das propostas (cuja indicagdo aparece no Relatdrio Preliminar),
atento o disposto no art.° 74 n.° 4 e 5 do CCP e informe se o mesmo foi utilizado.

5. Remeta o 1° relatério final, devidamente acompanhado de todos os documentos nele
referenciados.

6. Tendo em consideragdo o critério de adjudicagdo definido, remeta mapa sintese

demonstrativo onde conste a forma como foram avaliadas as propostas, de acordo com
os fatores e subfactores do critério de adjudicagdo, com as respetivas ponderagoes que lhe
foram atribuidas e a respetiva ordenagdo.

7. Explicite e demonstre como considera verificado o dever da fundamentagdo que decorre
dos artigos 146.° e 148.° do Cddigo dos Contratos Publicos, quanto a avaliagdo dos fatores
que integram os critérios de adjudicagdo, quando dos relatérios preliminar e final
elaborados pelo juri ndo se encontra devidamente demonstrado a forma como se chegou
a respetiva pontuagdo atribuida e consequente ordenagdo das propostas dos concorrentes.

8. Justifique legalmente as exigéncias previstas na Cldusula 2.° da PARTE Ill —
DISPOSICOES TECNICAS do Caderno de Encargos, relativamente a experiéncia
profissional comprovada minima de 10, 5 e 3 anos, demonstrando quer a legalidade, quer
a proporcionalidade desse requisito relativamente a cada uma das categorias abrangidas,
tendo sempre por referéncia aos principios que norteiam a contratagdo publica.

9. Esclarega o motivo pelo qual foi aprovada uma 2* minuta, remetendo documentagdo
comprovativa.

10. Justifique porque ndo foi solicitado o Plano de prevengdo de corrupgdo e de infragdes
conexas do adjudicatdrio ou respetiva justificagdo para a sua falta.

11. Informe quanto a eventual apresentagdo de peticdes de impugnagdes administrativas
e/ou judiciais de atos administrativos ou equiparados, entretanto praticados no decurso
do procedimento, de pegas neste patenteadas ou do contrato celebrado, em caso
afirmativo, cdpia das pegas processuais relevantes.

12. Remeta cdpia ou justifique legalmente a falta da seguinte documentagdo:
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a) Declaragdo de inexisténcia de conflitos de interesses subscrita pelo gestor do contrato
Alexandre José Santos, em cumprimento do disposto no n.° 7 do artigo 290.°-A e anexo
X, ambos do CCP:

b) Certiddo de teor integral da deliberagdgo do Conselho Diretivo que:
i. Autorizou o procedimento, e a correspondente despesa e as pegas do
procedimento;

ii. aprovou a adjudicagdo e a minuta contratual;

iii. ratificou atos praticados por outros, no dmbito deste procedimento.

13. Remeta a seguinte documentagdo financeira, devidamente atualizada, datada e
assinada pela entidade competente, de acordo com os mapas e modelos disponibilizados
para o efeito na Plataforma eContas, conforme previsto no n.° 4 do artigo 6.° da
Resolugdo, emitida jd pelo ano econémico de 2023:

a) Informagdo de cabimento — Mapa |, com indicagdo das fontes de financiamento e
respetivas percentagens;

b) Informagdo de compromisso — Mapa I, com indicagdo das fontes de financiamento e
respetivas percentagens;

¢) Comprovativo, extraido do sistema informdtico de apoio a execugdo orgamental, do
registo do compromisso, com evidéncia da respetiva numeragdo e data de registo;

d) Informagdo relativa a Encargos orgamentais diferidos - Mapa 111, com indicagdo do
montante a despender nos anos de execugdo do contrato;

e) Informagdo de controlo de fundos disponiveis — Mapa 1V;

f) Extrato da conta corrente dos fundos disponiveis extraidos da aplicagdo informdtica e
contabilistica, de onde conste a informagdo de saldo de fundos disponiveis antes e apds a
inscrigdo do respetivo compromisso;

g) Mapa de fundos disponiveis referente ao més da inscri¢do do compromisso em causa,
extraido do sistema informdtico em utilizagdo nessa entidade;

h) Mapa de fundos disponiveis referente ao més da inscri¢do do compromisso em causa,
extraido do sistema informdtico da DGAL.

2.20 A entidade fiscalizada respondeu através do requerimento n.° 173/2023, de 06/02/2023,

com o qual juntou a documentagao solicitada e se pronunciou nos seguintes termos:

1.

No presente procedimento, para efeitos de fixagdo do prego base, foram considerados os
valores de referéncia indicados no site da AMA — Agéncia para a Modernizagdo da
Administragdo, que podem ser consultados na respetiva pdgina oficial em
https: //www.ama.gov.pt/web /agencia-para-a-

modernizacaoadministrativa /validacaoprevia-e-acompanhamento. Os valores em causa
sd@o os seguintes:

— Gestor de projeto: € 65/hora;
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— Arquiteto: € 55/ hora;

— Consultor funcional: € 50/hora.

Tendo por base uma alocagdo a 100% de cada um dos recursos exigidos, e considerando
o numero total de horas previstas de servi¢o e, bem assim, o nimero total de recursos,
foram os valores de referéncia multiplicados em conformidade, alcangando-se o prego base
do procedimento. Esclarece-se que todos estes pardmetros se encontram enunciados e
explicados na manifestagdo de necessidades que serviu de base a decisdo de contratar.

Em conclusdo, e conforme preceitua o artigo 47.° n.° 3 do CCP, na fixagdo do prego base
foram tidos em consideragdo critérios objetivos como as horas a alocar a cada recurso —
critério relevante de acordo com a experiéncia prévia do IRN, I.P. em anteriores
procedimentos — e os pregos indicados para este tipo de recurso pela AMA — Agéncia para
a Modernizagdo da Administragdo.

2.

A referéncia a um prazo de 36 meses consta apenas da decisdo de contratar e trata-se de
um lapso de escrita.

Com efeito, toda a restante documentagdo preparatdria, incluindo a manifestagdo de
necessidades e o pedido de parecer a AMA — Agéncia para a Modernizagdo da
Administragdo, contém o prazo correto, ou seja, 12 meses, o que se traduziu em todas as
pegas do procedimento, as quais fazem referéncia ao prazo correto, tendo o critério de
adjudicagdo sido formulado de acordo com o mesmo.

Face ao exposto, e considerando o disposto no artigo 249.° do Cédigo Civil (o qual acolhe
um principio geral de direito que se mostra aplicdvel a todos os erros de cdlculo ou de
escrita juridicamente relevantes, como o caso que aqui nos ocupa), estamos perante um
simples erro mecdnico, lapso evidente de escrita, o qual € revelado através das
circunstdncias em que a declaragdo foi feita, podendo, por isso haver lugar a retificagdo
do mesmo. No caso concreto, o Conselho Diretivo do IRN, I.P. nunca poderia ter
determinado, como prazo de execugdo do contrato, 36 meses, pois toda a documentagdo
de suporte vertia os 12 meses, incluindo o parecer da AMA (sobre este tema leia-se, a titulo
de exemplo, o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 11.09.2019, processo n.°
0984/18.2BEAVR [MARIA DO CEU NEVES](disponivel para consulta aqui).

3.

Os principios conformadores da contratagdo publica sdo, com relevdncia para o caso que
aqui nos ocupa, os seguintes: (i) principio da concorréncia; (ii) prossecugdo do interesse
publico; (iii) igualdade e ndo discriminagdo; (iv) transparéncia; (v) imparcialidade; (vi)
proporcionalidade e (vii) legalidade e discricionariedade.

E foram estes os principios que nortearam a entidade adjudicante aquando da elaboragado
do critério de adjudicagdo, no qual considerou trés fatores como essenciais para submeter
a concorréncia: (i) prego; (ii) equipa e (iii) horas, atribuindo aos dois primeiros uma
ponderagdo de 40% e ao tltimo de 20 %.

Foi tido em consideragdo que o critério de adjudicagdo sé pode recair sobre os atributos

da proposta submetidos a concorréncia, o que significa que os termos e condigdes definidos

nas pegas do procedimento, ndo sendo elementos submetidos da concorréncia, mas apenas
8
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critérios de admissdo ou exclusdo de propostas, ndo podem constituir fatores ou
subfactores do critério de adjudicagdo.

Assim, e no presente caso, sem prejuizo dos requisitos minimos a que os concorrentes
estavam obrigados, ndo submetidos a concorréncia, relevaram para a respetiva
diferenciagdo e classificagdo a maior experiéncia técnica e profissional demonstrada pelos
recursos integrantes da equipa que se propde a executar o contrato, as horas a
disponibilizar a execugdo do contrato e, por fim, o prego, valorizando-se o concorrente que
propuser o valor mais baixo. Procurou a entidade adjudicante, de acordo com o que tem
sido a sua experiéncia em procedimentos anteriores, alcangar a proposta com os recursos
mais diferenciados e capacitados, que pelo menor preco fossem capazes de prestar o
mdximo de horas de servigo, pugnando pela boa utilizagdo dos dinheiros ptiblicos
alicergada na maximizagdo da eficiéncia dos recursos.

4.

As pegas do procedimento foram sujeitas a retificagdo, tendo sido submetidas as versoes
finais na plataforma Acingov em 19.05.2022, e concedido prazo adicional de 20 dias para
os interessados se pronunciarem, nos termos do artigo 64.° do CCP.

Nas pegas retificadas, que se anexam, consta jd o critério de desempate que € indicado no
Relatério Preliminar, e que foi estabelecido de acordo com o n.° 4 e n.° 5 do artigo 74.° do
CCP, a saber:

“> CRITERIO DE DESEMPATE

Em caso de empate na pontuagdo das propostas apresentadas, serd dada prevaléncia a
proposta que obtiver melhor pontuagdo nos seguintes subfactores, por ordem decrescente,
s6 se avangando para o fator seguinte se a situagdo de empate se mantiver: subfactor 1E,
subfator 2E, subfator 3E, subfator INH, subfator 2NH, subfator 3NH. Por dltimo, no caso
de se manter o empate entre propostas apds aplicagdo do critério anterior, serd realizado
um sorteio de desempate, presencial e em hora e data a definir pela entidade
adjudicante.”

Assim, entende a entidade adjudicante ndo ter incumprido qualquer dispositivo legal,
mormente o disposto nos n.% 4 e 5 do artigo 74.° do CCP.

6.

Remete-se em anexo Matriz de avaliagdo das propostas, que deu origem ao resultado
indicado no relatério preliminar, que foi depois alterado no Relatdrio Final apds audiéncia
prévia, conforme fundamentagéo constante do mesmo.

7.

Quanto ao cdlculo do critério de adjudicagdo, nenhum dos fatores ou subfactores em
causa no presente procedimento, tem por base uma andlise subjetiva do jiri, resultando
todos de simples cdlculo aritmético, de acordo com a férmula disponibilizada nas pegas
do procedimento.

Assim, os resultados obtidos traduzem o referido cdlculo aritmético de atributos
absolutamente objetivos: o prego, as horas e os anos de experiéncia dos recursos a alocar
ao projeto. Entende-se, por isso, que, tendo todos os concorrentes acesso a férmula

aplicada, aos atributos considerados e aos critérios utilizados, foi possivel compreender
9
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como o jiri chegou ao resultado final, tanto que nenhum concorrente se pronunciou ou
levantou questdes sobre o mesmo.

Ora, visando o dever de fundamentagdo esclarecer o destinatdrio da decisdo, de forma a
permitir a cabal compreensdo do percurso percorrido pela Administragdo, no caso pelo
Jjuri, para a prdtica de determinado ato, considera-se cumprido o dever de fundamentagdo
e alcangado o respetivo propdsito.

8.

Tal como tivemos a oportunidade de adiantar, na resposta ao ponto 3, sdo vdrios os
principios conformadores da contratagdo publica, entre os quais a prossecugdo do interesse
publico, proporcionalidade e legalidade, tratando-se, alids, de principios transversais a
atuagdo de toda a Administragdo Publica. Ora, é tendo por base os principios estruturais
da contratagdo publica que a entidade adjudicante rege a sua atuagdo, incluindo na
fixagdo de termos e condigbes, como o exemplo referido.

No caso da contratagdo puiblica acaba por se verificar um choque inevitdvel entre estes
principios estruturantes da atuagdo da Administragdo Publica e o principio da
concorréncia, coroldrio da contratagdo publica. Assim, muitas vezes as entidades
adjudicantes sdo chamadas a restringir o universo potencial de concorrentes com vista a
assegurar a satisfagdo dos interesses puiblicos que firmaram a decisdo de contratar, ndo
sendo, contudo, vdlidas todas e quaisquer restrigdes ao principio da concorréncia, devendo
essa restri¢do ser iddnea, necessdria e proporcional d satisfagdo do interesse publico.

Foi precisamente com este norte que a entidade adjudicante fixou os seus termos e
condigoes do procedimento em causa, entre os quais a exigéncia de experiéncia minima
para os quatro tipos de recursos solicitados, tentando assim garantir a senioridade
adequada a complexidade e dimensdo do projeto.

Aliado aos principios estruturais da contratagdo publica, a entidade adjudicante teve
também em consideragdo, na elaboragdo das suas especificagdes técnicas, a sua propria
experiéncia decorrente de procedimentos anteriores, por forma a mitigar fragilidades ou
constrangimentos que tenha identificado.

Face ao exposto, e tendo em conta que na anterior execugdo de contratos semelhantes a
entidade adjudicante identificou que o fator experiéncia é determinante para o sucesso e
eficiéncia dos mesmos, sendo inclusivamente decisivo para a conclusdo do projeto e
cumprimento de prazos, entendeu neste procedimento, e tendo em conta a sua
complexidade e magnitude, fixar critérios minimos com vista a proteger o interesse puiblico
e garantir que a experiéncia traz a qualidade e a eficiéncia que uma prestagdo de servigos
desta envergadura necessita de garantir.

No entanto, salvaguarda-se que a experiéncia minima exigida para cada recurso,
atendendo ao nivel de responsabilidade, ds fungdes inerentes ds respetivas categorias e a
hierarquia das mesmas dentro da equipa, mostra-se perfeitamente equilibrada e
proporcional, tendo em conta as valéncias pretendidas e elencadas nas disposigoes
técnicas, e de forma nenhuma restritiva ou limitativa da concorréncia, a saber:

— 10 anos para o Chefe de Projeto;

— 5 anos para o Arquiteto de negdcio;



TRIBUNAL DE

CONTAS

— 5 anos para o Arquiteto aplicacional;
— 3 anos para os Consultores funcionais.

9.

Procede-se ao reenvio da 2.% minuta e do despacho do Vogal do Conselho Diretivo a
retificar o NIPC do Adjudicatdrio, no dmbito da competéncia delegada pelo CD do IRN,
I.P. (Deliberagdo do Conselho Diretivo do IRN, I.P n.° 1184/2021, publicada no Didrio da
Reptiblica, 2.9 Série, n.° 222 de 16 de novembro de 2021) que se anexa, mantendo-se
inalterado o teor da 1.% minuta (ambos os documentos jd tinham sido submetidos, mas
individualizados).

10.

O Plano de corrupgdo e de infragdes conexas foi solicitado ao adjudicatdrio conforme
documento retirado da Acingov que ora se junta. O adjudicatdrio respondeu apresentando
os documentos que foram  submetidos a esse Venerando  Tribunal
(carta_etica_e_conduta; Declaracao_de inexisténcia_de_confito_de
interesses_109040_551137; C-digo de conduta_anticorrup_o), procedendo-se ao envio da
procuragdo e restantes documentos agregados num tnico documento.

11.

No que concerne a esta questdo, informa-se que ndo foram apresentadas quaisquer
petigdes de impugnagdes administrativas e/ou judiciais com referéncia a qualquer ato
praticado no procedimento em causa.

2.21 A matriz de avaliagdo de propostas remetida em anexo e referida na resposta a questao

6. foi a seguinte:
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FATORES E ERNEST & LINK
S AXIANSEU NTT DATA

SUBFATORES YOUNG, S.A. CONSULTING

FATOR PRECO

(40%) 5.57 3,72 8,73 X
SUBFATOR 1E 23,5 anos 24 anos 20 anos X
TOTAL 57,45 58,33 50 X
SUBFATOR 1E
SUBFATOR 2E 70,22 anos 52,92 anos 31,75 anos X
TOTAL
SUBFATOR 2E e 81,10 68,50 X
SUBFATOR 3E 117,42 90,33 anos 105,92 anos X
sus;i::)l;t 3E el 343 77,34 X
TOTAL FATOR
EQUIPA (40%) 27,63 28,38 26,11 X
SUBFATOR1NH N3o indicou Ndo indicou 9,07 X
SUBFATORZNH Nao indicou N&o indicou 9,07 X
SUBFATOR3NH N3o indicou N3o indicou 9,07 X
FATOR HORAS 0 0 181 x
(20%)
RESULTADO 33,20 32,10 36,65 X

O processo veio a ser objeto de nova devolugao em Sessao Didria de Visto de 10/02/2023,

para os seguintes efeitos:

a) Remeta as propostas apresentadas pelas concorrentes NTT Data Portugal, S.A.,
AXIANSEU Il DIGITAL CONSULTING, S.A. e Ernst & Young, S.A., nelas evidenciando os
atributos considerados para efeitos das respetivas avaliagoes.

b) Remeta ainda evidéncia dos atributos considerados para efeitos de avaliagdo de
propostas, bem como dos cdlculos efetuados para efeitos de atribuicdo de pontuagoes
parciais.

¢) Sem prejuizo da resposta aos pontos anteriores, esclarega como considera admissiveis
propostas aparentemente sem indicagdo de valores a considerar para efeitos de avaliagdo,
conforme resulta da matriz de andlise e avaliagdo de propostas remetida, quanto aos
subfactores do fator de avaliagdo “horas”, quando se previa até um nimero minimo a
propor.

d) Remeta o Plano de prevengio de corrupgdo e de infragbes conexas apresentado pelo

adjudicatdrio, ou respetiva justificagdo para a sua falta.

A entidade fiscalizada respondeu através do requerimento n.° 306/2023, de 22/02/2023,

com o seguinte teor:

a)


http://setubal.tcontas.pt/IntGDoc/UploadedFiles/Temp/4a24d7ae-f5a3-41d3-8a87-344d9255044a/Mapa_Sintese.pdf
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Remetem-se, em anexo, as propostas das concorrentes identificadas, onde se evidenciam,
em sublinhado, os atributos considerados para efeitos das respetivas avaliagdes, sendo os
mesmos os anos de experiéncia dos recursos e as horas de afetagdo dos mesmos a execugdo
do contrato.

b)

Remete-se, em anexo, por facilidade, a matriz com a inclusdo das pontuagdes parciais.
Esclarece-se que, aquando desta inclusdo, foi detetado um lapso de escrita no
“SUBFATOR 2E” e no “TOTAL SUBFATOR 2E2” da concorrente AXIANSEU Il DIGITAL
CONSULTING, S.A., sendo que onde se I “70,22 anos” deve ler-se “33,58 anos” e onde
l¢ “85,76”, deve ler-se “70,22”. O referido lapso de escrita ndo inquina o resultado final
obtido no fator equipa e, consequentemente, na ordenagdo final das propostas, tratando-
se apenas de uma desconformidade na introdugdo das pontuagdes parciais na matriz.

¢)

A avaliagdo de propostas efetua-se segundo um de dois métodos fundamentais: avaliagao
unifatorial ou multifatorial. No caso do procedimento em apreco, a avaliagdo de
propostas foi feita através da avaliagdo multifatorial, tendo as propostas sido avaliadas
em fungdo de vdrios fatores, entre os quais o “fator horas”.

Ora, na escolha dos fatores e subfactores a entidade adjudicante goza de
discricionariedade, encontrando-se, no entanto, os mesmos limitados pela necessdria
conexdo ao objeto do contrato.

Integra o critério de adjudicagdo constante da Parte Il do programa do concurso o “fator
horas” o qual estabelece, em cada um dos respetivos subfactores, o niimero minimo de
horas a considerar para cada um dos recursos, fixando 1764 horas para o Gestor, 3528
horas para o Arquiteto e 14112 horas para os restantes membros da equipa.

Assim, e considerando a férmula de cdlculo apresentada no critério de adjudicagdo, quem
indicasse na sua proposta o minimo de horas, ou ndo indicasse qualquer valor para as
horas, seria classificado como cumpridor do niimero minimo de horas exigido, o qual,
fruto da férmula de cdlculo de cada um dos subfactores, se traduzia na atribuigdo de zero
pontos. Tratando-se o fator horas de um atributo da proposta, e ndo um termo ou
condigdo, nunca seria critério de exclusdo ou inadmissibilidade da mesma.

Acresce ainda que, em sede de esclarecimentos foi questionada a possibilidade de execugdo
do contrato num menor nimero de horas, tendo sido clarificado que, atendendo a
complexidade técnica do procedimento, os niimeros indicados no critério de adjudicagdo
eram os minimos, ndo sendo possivel a respetiva execugdo abaixo dessa carga hordria.
Conformaram-se, assim, os concorrentes com este niimero minimo de horas.

Deste modo, entende a entidade adjudicante ter cumprido todos os principios mapeadores
da contratagdo publica, mais concretamente, o principio da imparcialidade e
concorréncia, ao ter avaliado de forma clara e imparcial todas as propostas apresentadas,
o que foi também entendimento dos concorrentes, os quais, em sede de audiéncia prévia
nada questionaram ou referiram quanto ao método de cdlculo.

d)
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Remete-se o plano de prevengdo de corrupgdo e de infracdes conexas apresentado pelo
adjudicatdrio.

2.24 A matriz remetida em anexo (referida na resposta a questdo b) ) foi a seguinte:

MATRIZ DE ANALISE E AVALIACAO DE PROPOSTAS

FATORESE AXIANSEU ERNEST & NTT DATA LINK
SUBFATORES YOUNG, 5.A. CONSULTING
““:“Tm 5.57 3,72 873 x
SUBFATOR 1E 23,5 anos 24 anos 20 anos X

TOTAL
SUBFATOR 1E T 2442 = *
Arquiteto de Arguiteto de Arquiteta de
negdcio = 23,08 negocio = 28,75 negocio = 15.67
anos anos anos
SUBFATOR 2E Arguiteto Arguiteto Arguiteto x
aplicacional - aplicacional = aplicacional =
10,50 anos 24,17 anos 16,08 anos
Total arguitetos = | Total arguitetos Total arguitetos
33,58 anos =52,92ancs -31,75 anos
TOTAL
SUBFATOR 2E 70,22 81,10 68,50 x
Consultor Consultor Consultor
funcional 1 = funcional 1= funcional 1=
21,83 anos 14,83 anos 20,58 anos
Consultar Consultar Consultor
funcional 2 = funcional 2 - funcional 2 -
11,83 anos 14,92 anos 16,58 anos
Consultor Consultor Consultor
funcional 3 - funcional 3 — funcional 3 -
13,83 anos 21,83 anos 14,25 anos
Consultor Consultor Consultor
funcional 4 — funcional 4 — funcional 4 -
13,33 anos 8,17 anos 6,92 anos
Consultar Consultar Consultor
OR 3E funcional 5 - funcional 5 - funcional 5 - x
22,92 anos 4,50 anos 17,83 anos
Consulbar Consultor Consultor
funcional 6 = funcional 6 - funcional 6-
12,58 anos 10,17 anos 13,50 anos
Consultar Consultar Consultor
funcional 7 = funcional 7 - funcional 7 -
10,17 anos 9,92 anos 8,67 anos
Consultor Consultar Consultar
funional 8 — funcional 8 = funcional 8=
10,42 anos 6,00 anos 7.58 anos
Total equipa - Total equipa - Total equipa -
117,42 anos 90,33 anos 105,92 anos
TOTAL
SUBFATOR 3E 79,36 2 .1 *
TOTAL FATOR
EQUIPA (40%) 27,63 28,38 26,11 x
Gestor - 1940
SUBFATORINH Nio indicou N3o indicou Tatal subfator - x
9,07
Arquiteto de
negdcio = 1940
Arguiteto
SUBFATORIMNH Nio indicou N30 indicou aplicacional - X
1940
Total subfator -
9,07
Equipa - 15520
SUBFATOR3NH Mio indicou N3o indicou Total subfator - x
9,07
FATOR HORAS
0 o 1,81 x
(20%)
RESULTADO 33,20 32,10 36,65 x

2.25 Em Sessdo Didria de Visto de 06/03/2023, foi o processo novamente devolvido a entidade

fiscalizada para, querendo, apresentar prontincia (no exercicio do direito ao contraditério

14
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— cfr. Art.° 13.° da Lei de Organizac¢do e do Processo do Tribunal de Contas) sobre as
questdes juridicas suscitadas e que poderiam vir a fundamentar uma recusa de visto do
contrato e vir prestar os esclarecimentos e juntar a documentacdo que achasse
pertinente, caso a instru¢do documental dos autos ndo possuisse todos os elementos

pertinentes para a formulagdo do juizo de legalidade do contrato aqui apresentado a visto.

A entidade fiscalizada apresentou resposta em 20/03/2023, através do requerimento n.°
464/2023, nos seguintes termos:

A. Introdugdo: enquadramento e elenco das questdes
1. Sdo identificadas por esse douto Tribunal, no essencial, 5 questdes que poderdo vir a
fundamentar uma recusa de visto, em concreto as seguintes:

a. Da alegada violagdo do principio da estabilidade das pegas do procedimento em
virtude da alteragdo, por 3 vezes, do Programa de Concurso;

b. Da alegada ilegalidade do critério de adjudicagdo e do tratamento igual de todos
os concorrentes;

¢. Ndo definigdo, no Caderno de Encargos, de aspetos nucleares relativos a
aplicagdo do critério de adjudicagdo e que ndo se encontram colmatadas pelo
Programa de Procedimento;

d. Da alegada insuficiéncia do teor dos relatérios de avaliagdo de propostas;

e. Da alegada obrigagdo de exclusdo da proposta vencedora.
2. Contudo, e com o devido respeito, ndo se pode concordar com os fundamentos referidos;
3. Conforme melhor se referird infra, os pressupostos objetivos elencados ndo
correspondem d factualidade, e tal inquina também as conclusdes adotadas.
4. Assim, e relativamente a cada um dos pontos supra, e sem prejuizo da proniincia mais
concretizada infra:
a. Ndo se deu a alteragdo, por trés vezes, do Programa de Concurso, e conforme
melhor se comprova infra, apenas se procedeu a uma retificagdo do Programa do
Procedimento, e sempre dentro dos termos definidos na lei;
b. O critério de adjudicagdo definia todos os aspetos relevantes para a valoragdgo
das propostas, e permitia um cdlculo objetivo, puramente aritmético e transparente
dos termos apresentados pelos concorrentes, refletido alids na auséncia de
contestagdo pelos concorrentes;
¢. Ndo obstante o nimero de horas minimo ndo se encontrar no caderno de
encargos expressamente referido, o que € facto € que o Programa de Concurso, que
deveria ser expressamente aceite também pelos concorrentes — e que foi —, contém
expressa e inequivocamente essa referéncia;
d. Os relatérios do juri apresentaram os pressupostos dos cdlculos efetuados sendo
que, como se referiu, os resultados da avaliagdo eram totalmente cognosciveis e
ndo foram, no que aqui releva, contestados;
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e. A proposta vencedora aceitou os termos do Caderno de Encargos e do Programa
de Concurso no anexo Il da sua proposta, e assim os elementos minimos ai
definidos, e a apresentagdo expressa do niimero de horas ndo era obrigatdria em
face do compromisso assumido nos termos das declaragdes aceites, sendo que alids
a exclusdo desta proposta é que seria violadora dos termos estabelecidos no
procedimento;
5. Nota-se, alids, a auséncia de qualquer impugnagdo, quer de natureza administrativa
quer de natureza judicial, relativamente ao procedimento sub judice, tendo-se
conformado os concorrentes inteira e completamente com a apreciagdo feita pelo jiiri do
procedimento e, bem assim, com a adjudicagdo feita pelo Conselho Diretivo do IRN.
6. Conforme ficard demonstrado ndo houve violagdo dos principios da prossecugdo do
interesse publico, da imparcialidade, da concorréncia, da publicidade e da transparéncia,
da igualdade de tratamento e da ndo discriminagdo, previstos no artigo 1.°-A do CCP.

B. Da alegada violagdo do principio da estabilidade das pegas do procedimento

7. E mencionado desde logo que “(...) o Programa de Procedimento foi alterado por trés
vezes, nestes pontos (...)"” (cfr. pdgina 2, in fine).

8. Contudo, da consulta do fluxo do procedimento, resulta que o Programa de
Procedimento foi alterado uma tnica vez, no dia 19.05.2022, ds 23:59h, ao abrigo da
faculdade legal conferida as entidades adjudicantes nos artigos 50.% n.° 7 e 64.% ambos
do Cddigo dos Contratos Publicos (“CCP”).

9. Acontece que, aquando da submissio do Programa de Procedimento retificado na
plataforma ndo foi junto, por lapso, o Anexo I11, pelo que o mesmo teve de ser, novamente,
submetido a posteriori, em 24.05.2022, das 11:03h, como constava da versdo inicial junta
ao processo e sem qualquer alteragdo.

10. E foi daqui que resultou a ideia, que ndo corresponde a realidade, de que houve trés
alteragdes do programa.

11. Com efeito, basta uma breve comparagdo entre as pegas do procedimento juntas em
cada momento para compreender isso mesmo, que por lapso ndo foi junto o referido
Anexo 11, ndo tendo havido qualquer alteragdo entre o “momento um” e o “momento
trés”.

12. Assim, e salvo melhor opinido, ndo se poderd referenciar que o Programa de
Procedimento foi alterado por trés vezes, pelo que inexiste a consequéncia retirada deste
pressuposto que a condugdo deste procedimento colide com a regra essencial da
estabilidade do modelo de avaliagao.

13. Assim, o Programa de Procedimento foi alterado uma tnica vez, e submetido na
plataforma eletrénica com as devidas retificagdes, como € legalmente admissivel.

C. Da legalidade do critério de adjudicagao e do tratamento igual de todos os concorrentes
14. Aponta esse douto Tribunal “incoeréncia e a indefinigdo do modelo de avaliagdo
adotado ndo possibilitou a diferenciagdo de propostas de acordo com uma graduagado
proporcional e conforme os principios da igualdade e da concorréncia”.
15. Esta afirmagdo ¢€ feita, em particular, quanto a contabilizagdo do niimero de horas.
16. Contudo, ndo se pode concordar com esta afirmagdo.
17. O critério de adjudicagdo, em particular em matéria do fator horas, estava estabelecido
nos seguintes termos:

Fator Horas
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Niimero minimo de horas do gestor de projecto = 1764

Ndmero minimo de horas dos arquitetos = 3528

Ndmero minimo de horas da restante equipa = 14112

SubFator1 = ((Numero de horas de gestor de projecto proposto - Niimero minimo

de horas do gestor de

projecto) / Numero de horas de gestor de projecto proposto) * 100

SubFator1 = ((Numero de horas de arquitetos proposto - Niimero minimo de horas

dos arquitetos) /

Ndumero de horas de arquitetos proposto) * 100

SubFator1 = ((Ntmero de horas da restante equipa - Nimero minimo de horas da

restante equipa)/

Ndmero de horas da restante equipa) * 100

Fator Horas = (SubFator1 + SubFator2 + SubFator3) / 3
18. Por sua vez, consta ainda “Pontuagdo da proposta = o,4 Fator Preco + 0,4 Fator
Equipa + o,2 Fator Horas”
19. Ou seja, o racional inerente a este fator corresponde a estabelecer um valor base de
horas que se julga essencial para cumprimento do objeto e das prestagdes do contrato;
20. Por sua vez, a majoragdo do niimero de horas permite uma valorizagdo do potencial
de recursos afetos ao contrato, pelo que se majora esse fator, assim obtendo mais valor
pelo prego base definido.
21. Afinal, o IRN valora pagar menos por um maior niimero de horas, o que determina a
eficiéncia e boa gestdo do procedimento impostas por lei.
22. Entendemos que este racional, vertido no critério de adjudicagdo, prossegue de pleno
o interesse puiblico.
23. Acresce que a valorizagdo deste fator depende de mero cdlculo aritmético, e assim é
particularmente claro;
24. Todos os concorrentes tiveram acesso a mesma informagdo, a qual foi colocada de
forma publica e transparente na plataforma eletrénica.
25. Do mesmo modo, todos os concorrentes que ndo apresentaram qualquer niimero de
horas obtiveram zero pontos, ndo tendo existido qualquer tratamento discriminatdério.
26. Ndo podendo, deste modo, qualquer dos concorrentes invocar desconhecimento sobre
o contetido minimo destas pegas e, bem assim, sobre a forma de cdlculo do critério de
adjudicagdo.
27. O que, alids, e como jd se referiu supra, € sintomdtico do facto de nenhuma das
prontincias em sede de audiéncia prévia ter abordado este ponto e pelo facto de terem
inexistido quaisquer impugnagdes judiciais no dmbito do referido concurso publico.

D. Da alegada ndo defini¢do, no Caderno de Encargos, de aspetos nucleares relativos a
aplicagdo do critério de adjudicagao
28. Este douto Tribunal comega a sua andlise decompondo o critério de adjudicagao,
dizendo que “(...) a referéncia a horas ndo consta do Caderno de Encargos, o qual ndo
quantifica horas minimas. Ndo consta[ndo] igualmente da documentagdo a apresentar
com a proposta a referéncia expressa a indicagdo das horas”.
29. Da transcrita afirmagdo concluiu, este douto Tribunal, que “(...) foi definido um
critério de adjudicagdo que no fator horas sé pontua positivamente os concorrentes que
apresentassem uma proposta cuja execugdo excedesse o nimero de horas minimas, mas
ndo foi indicado no Caderno de Encargos, designadamente nas suas cldusulas técnicas,
17
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que a proposta tinha como atributo ndo submetido a concorréncia aquele nimero
minimo de horas e que s estava submetido a concorréncia o nimero de horas que
excedesse aquele minimo”.
30. Parece-nos que, também quanto a este ponto, enferma a andlise efetuada, e
consequente conclusdo, de um erro sobre os pressupostos.
31. Paralelamente, resulta do critério de adjudicagdo, constante da parte Il do Programa
de Procedimento, textualmente o seguinte, na pdgina 9: “Fator Horas;, Nimero minimo
de horas do gestor de projecto = 1764; Niimero minimo de horas dos arquitetos = 3528;
Ndmero minimo de horas da restante equipa = 14112”
32. “Numero minimo de horas do gestor de projecto” e dos demais elementos é um termo
que consta expressamente das pegas do procedimento;
33. Ora nos termos do artigo 40.% n.° 1, alinea c) do CCP, nos concursos publicos, sdo
pegas dos procedimentos de formagdo de contratos: o anuncio, o Programa do
Procedimento e o Caderno de Encargos.
34. Resulta assim do normativo legal que o procedimento é constituido por um conjunto
de pegas, que devem estar harmonizadas, ndo sendo legalmente admissivel a prossecugdo
do procedimento sem qualquer uma delas;
35. As referidas pegas sdo patenteadas no procedimento e colocadas obrigatoriamente nas
plataformas eletronicas, por forma a que o seu contetido integral seja do conhecimento
quer dos interessados, quer dos prdprios concorrentes.
36. Quaisquer concorrentes devem cumprir os termos destas pegas, como um todo,
devendo apresentar propostas que sejam compativeis com qualquer um destes elementos;
37. Eé da leitura conjugada das duas pegas do procedimento que resulta quer a vinculagdo
dos concorrentes a um conjunto de pardmetros base, bem como a forma de avaliagdo de
propostas.
38. Ora os concorrentes demonstraram, no dmbito da apresentagdo das suas propostas,
o seu conhecimento total e esclarecido sobre o contetido do Caderno de Encargos e do
Programa do Procedimento, e obrigaram-se especificamente ao seu cumprimento.
39. E tanto assim € que, com a assinatura do Anexo Il ao Programa de Procedimento
(modelo de declaragdo de prego total), os concorrentes vincularam-se a “(...) realizar o
objeto do presente procedimento de acordo com o Convite/Programa de Concurso, o
Caderno de Encargos e demais condigbes constantes do procedimento pré-contratual’.
(negrito nosso)
40. Ora o “niimero minimo de horas” era um dos termos que constava do programa de
procedimento.
41. Assim, faz parte da proposta dos concorrentes, por remissdo, a vinculagdo ao niimero
minimo de horas estabelecido no Programa de Concurso.
42. Acresce que resulta das cldusulas técnicas, mais concretamente dos pontos 16 a 19 da
parte 1l do Caderno de Encargos, desde logo o nimero/petfil de recursos a afetar ao
contrato, que devem ter uma alocagdo de 100 %.
43. A alocagdo de 100 % dos recursos, concretamente prevista nas cldusulas técnicas, é
forcosamente articulada com o nimero minimo de horas previsto no Programa do
Procedimento.
44 Face ao exposto, os concorrentes declararam de forma consciente, expressa e
adequada, a sua concorddncia com o contetido do Caderno de Encargos (a qual €
reforcada também pela assinatura do Anexo 1), e do Programa do Procedimento) o que
implica uma vinculagdo aos termos minimos de horas e de afetagdo de recursos.

18
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45. Como se demonstrou supra, da conjugagdo do Caderno de Encargos, do Programa de
Concurso, e das propostas apresentadas resulta necessariamente, e conforme os termos
apresentados pelos concorrentes, uma vinculagdo a um nimero minimo de horas, ou um
nimero de horas superior ao minimo estabelecido (caso esteja previsto na proposta).

46. Assim, ndo se dd a violagdo apontada neste ponto.

E. Da alegada insuficiéncia do teor dos relatérios de avaliagdo de propostas

47. Ainda quanto a conformidade legal do critério de adjudicagdo foi referido por esse
douto Tribunal que “dos relatérios de avaliagdo das propostas ndo consta de modo claro
o iter seguido pelo respetivo jiiri, nomeadamente quanto a decomposigdo das pontuagoes
atribuidas aos diferentes fatores das propostas apresentadas consta dos relatérios, mas
apenas a pontuagdo obtida em cada proposta”,

48. Ora na construgdo do critério de adjudicagdo o IRN I.P. tem o cuidado de assegurar
uma objetivagdo elevada do critério de adjudicagdo, procurando garantir a redugdo, até
ao limite do possivel, conceitos vagos e indeterminados que tragam incerteza quanto ao
resultado da avaliagdo feita pelos jiiris.

49. Por isso mesmo, as pontuagdes obtidas em cada um dos fatores do critério de
adjudicagdo resultam de simples cdlculo aritmético, o qual é detalhadamente explanado
e explicado no Programa de Procedimento, referindo-se a ordem através da qual devem
ser realizados os cdlculos sendo que, no caso dos subfactores respeitantes a equipa
apresentada nas propostas, foram indicados os anos de experiéncia considerados para
cada recurso, com base nos quais foi aplicada a formula previamente definida;

50. Nenhuma duvida hd, portanto, quanto aos termos de aplicagdo do critério, nem
suscitou duvidas a forma como o juri alcangou as pontuagdes finais.

51. Tanto assim € que ndo houve qualquer prontincia quanto a esta matéria em sede de
audiéncia prévia, o que se traduz na facilidade de apuramento dos cdlculos efetuados pelo
Jjuri através de simples cdlculo aritmético.

52. Conclui-se, por isso, quanto a este ponto, ndo existir qualquer desconformidade legal
suscetivel de fundamentar a recusa do visto.

F. Da alegada obrigagio de exclus@o da proposta vencedora

53. Conclui este douto tribunal que “todas as propostas apesentas no dmbito do
procedimento se encontravam em desconformidade com as pegas do procedimento e (...)
as propostas dos dois restantes concorrentes, incluindo a empresa adjudicatdria, estavam
impedidas de serem admitidas tout court, face a falta de indicagdao de um atributo da
proposta, a saber, a expressa indicagdo do niimero de horas (...)".

54. Ndo se pode, igualmente, concordar.

55. Como jd tivemos oportunidade de mencionar anteriormente, era documento
obrigatério da proposta o Anexo Il, o qual refere que os concorrentes se obrigaram a “(...)
realizar o objeto do (...) procedimento de acordo com o Convite/Programa de Concurso,
o Caderno de Encargos e demais condigdes constantes do procedimento pré-contratual”.

56. Ou seja, com a jungdo do Anexo Il e, bem assim, com a assinatura do mesmo, os
concorrentes vincularam-se ao contetido constante quer do Caderno de Encargos, quer do
Programa de Procedimento;

57. Assim, os concorrentes efetivamente apresentaram um numero de horas
correspondente ao minimo constante do Programa de Procedimento e melhor
referenciado supra;
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58. Tal ndo significa que aspetos base fixados nas pegas dos procedimentos ndo possam
ser melhorados e dispor de maior pontuagdo.

59. Dai que os concorrentes que apresentassem um valor superior ao valor minimo de
horas teriam pontuagdo mais elevada;

6o. Caso ndo apresentassem um valor mais elevado de horas, naturalmente ndo
poderiam ser valorados por tal.

61. O que levou, consequentemente, a atribuigdo de zero pontos aos concorrentes
admitidos que, tendo tido oportunidade de apresentar um valor superior ao minimo
indicado, optaram por ndo o fazer, conformando-se com o minimo considerado para
cdlculo do critério de adjudicagao.

62. E, assim, entendimento do IRN que, contrariamente ao referido por este douto
Tribunal, ndo se encontra em falta qualquer atributo nas propostas admitidas e,
consequentemente, na proposta vencedora.

63. E a verdade é que a proposta adjudicada constitui, efetivamente, a proposta mais
vantajosa, porquanto das trés propostas apresentadas era a que apresentava melhor prego
cumprindo, simultaneamente, os termos e condigdes definidos e comprometendo-se com
o nimero minimo de horas exigido pela entidade adjudicante.

64. Ou seja, correspondeu esta proposta a todas as necessidades e exigéncias da entidade
adjudicante, sendo apta a cumprir os objetivos subjacentes a abertura do presente
procedimento.

65. A proposta excluida, ndo obstante, indicar niimero de horas e apresentar um prego
mais baixo, ndo cumpria requisitos técnicos essenciais d execugdo do contrato, ou seja,
termos e condigdes ndo submetidos a concorréncia e indispensdveis a execugdo do
contrato, tendo-se concluido pela inadmissibilidade da sua aceitagdo.

66. S6 ndo foi possivel uma diferenciagdo mais significativa das propostas apresentadas
porque as propostas admitidas a concurso apresentaram perfis nas suas equipas em tudo
semelhantes, como alids resulta cristalino da matriz jd junta aos presentes autos, de onde
resulta uma diferenga pouco relevante de anos a considerar nos vdrios subfatores.

67. Mas isso € alheio ao critério de adjudicagdo.

68. O recurso a uma escala de pontuagdo, embora pudesse distanciar as pontuagaes finais
entre si, ndo iria alterar a respetiva graduagdo, nem o resultado final, nem a proposta
mais vantajosa, porque a verdade é que esta em tudo correspondeu ao que eram as
pretensdes e opgdes da entidade adjudicante quando formulou o critério de adjudicagdo:
adjudicar a proposta que apresentasse um prego mais econdmico conjugado com a equipa
mais robusta e experiente, garantindo a prestagdo das horas minimas ali estabelecidas.
69. Ndo existiu, por isso, qualquer incoeréncia ou indefinigdo no modelo de avaliagdo
adotado, nem o mesmo apresenta qualquer desconformidade com os principios da
igualdade e da concorréncia.

70. A verdade € que o critério aplicado, como jd se demonstrou, permitiu o apuramento
da proposta economicamente mais vantajosa cumprindo os critérios de rigor, eficiéncia e
de boa gestdo que a lei impae.

71. Alids ndo se pode deixar de sinalizar que uma opgdo diferente — a de exclusdo da
proposta mais em classificada — é que seria altamente questiondvel, e juridicamente
sindicdvel, com um risco sério de prejuizo para o erdrio ptblico, com indemnizagdo
decorrente do interesse contratual prejudicado.

72. Com efeito, a exclusdo da proposta, a ser feita pelo fundamento apontado pelo douto
Tribunal, corresponderia a apontar a omissdo de um aspeto que se considerava essencial;
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73. Contudo, vimos jd que efetivamente existiu um compromisso do adjudicatdrio expresso
e remissivo com o nimero minimo de horas plasmado no Programa de Concurso;

74. O concorrente, através do anexo 1, comprometeu-se tanto com o niimero minimo de
horas, como se comprometeu com todos os demais pardmetros estabelecidos para este
procedimento previstos no Caderno de Encargos e no Programa do Concurso;

75. O que seria violador da estabilidade, transparéncia e boa-fé da administragdo seria,
ndo obstante essa vinculagdo, excluir-se uma proposta que aceita estes termos;

76. Para além disso, ndo hd qualquer previsdo no programa de concurso que obrigue a
apresentagdo do niimero de horas expressamente;

77. Ou seja, nomeadamente da ficha descritiva do programa do procedimento ndo havia
obrigagdo de indicagdo do valor de horas;

78. Estar-se-ia a alterar os termos do concurso caso se considerasse este elemento
obrigatdrio;

79. Assim, esta opgdo de exclusdo implicaria, num juizo agora realizado, sérios riscos de
litigancia e de futura condenagao do IRN I.P.;

80. Nestes termos, e nos demais de direito aplicdveis, deve o visto ser concedido ao
presente contrato, por se encontrarem cumpridos todos os requisitos e critérios por lei
exigidos, e salvaguardada a prossecugdo do interesse puiblico.

1.2 FACTOS NAO PROVADOS
3 N3o deixaram de ser provados quaisquer factos alegados.
11.3 MOTIVACAO DA MATERIA DE FACTO

4 No que respeita a matéria de facto considerada provada baseou-se o respetivo juizo probatério
na prova documental apresentada pelo requerente e nas deducdes e inferéncias diretas retiradas
pelo tribunal sobre os factos que se podem extrair daqueles elementos, incluindo da factualidade

expressamente reconhecida pelo mesmo requerente.

5 Mais se refere que as entidades fiscalizadas estdo sujeitas ao énus de alegar e provar o
preenchimento dos requisitos legais para obtenc3o do visto, atento o disposto no Art.° 81.°, n.°
1, da Lei de Organizagado e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), as instru¢des constantes

da Resolugdo n.° 1/2020 da 1.2 Sec¢do do Tribunal de Contas’, aprovada ao abrigo do Art.° 77.°,

n.° 1, alinea b), da LOPTC e os respetivos encargos instrutérios decorrentes do contetido das

o

devolugdes determinadas pelo DFP e pelo TdC, com suporte no disposto pelo Art.° 81.°, n.° 1,

da mesma LOPTC.

6 Isto sem detrimento dos deveres da entidade fiscalizada, dos poderes de cognicao e deveres de
gestdo processual do tribunal, dos principios da cooperagao, boa-fé processual e dos demais

critérios que se devem observar, face ao estipulado nos Art.%s 5.° a 8.°, 414.° e 417.°, todos do

L . Ly ’ . s . ~
Publicada no Didrio da Republica, 2.2 série, de 4-5-2020, revista pelas Resolug¢des n.° 2/2020 e n.° 4/2020 e
integralmente republicada no DR, 2.2 série, de 14-7-2020 e, na sua atual versdo, no DR, 2.2 série, de 5-1-

2021.
21
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Cédigo de Processo Civil (CPC) ex vi Art.° 80.° da LOPTC, que, no seu conjunto e face a natureza
do presente processo jurisdicional (fiscalizagdo prévia), ndo contemplam a produgdo de
diligéncias oficiosas de prova, ndo compreendendo também auditorias ou investigagdo do

tribunal diretamente sobre documentos, ficheiros ou arquivos na posse daquela entidade.

N3o se reconhecem factos ndo provados nas alega¢des e justificacdes apresentadas nestes

autos.

11l FUNDAMENTAGAO DE DIREITO

[1l.1 Estrutura da apreciag3o jurfdica

8

10

11

12

13

A fiscalizagdo prévia da 1.2 Secgdo do TdC constitui uma competéncia prépria deste tribunal cuja
intervencdo nessa sede é provocada (dependente de impulso exdgeno) e tipificada, por
referéncia a uma previsao normativo-legal que compreende um dmbito subjetivo (entidades) e
outro dmbito objetivo (atos e contratos), ambos delimitadores, na sua integragdo, do que esta
sujeito a fiscalizag3o prévia — enquadramento estabelecido, nomeadamente, pelas disposicoes

conjugadas dos Art.°s 5.°, n.° 1, alinea c), e 46.° a 48.° da LOPTC.

O contrato objeto deste processo deve ser qualificado como de aquisi¢ao de servigos, integrando
o dmbito objetivo e subjetivo da fiscalizagdo prévia, em face do disposto nas disposicdes
conjugadas dos Art.s 2.°, n.°1, alinea d), 5.°, n.° 1, alinea c), e 46.°, n.° 1, alinea b), da LOPTC.
Foi precedido de concurso publico, no qual se adotou o critério de adjudicagao da proposta
economicamente mais vantajosa, na modalidade multifator.

Nos demais termos contratuais, veio a entidade fiscalizada a adjudicar o contrato ao ora
cocontratante, colocando-se aqui — além de outras que n3o levariam, por si s6, a uma eventual
recusa de visto — as questdes da n3o exclusdo das duas propostas admitidas (incluindo aquela
que veio a ser objeto de adjudicac3o) e da ilegalidade do critério de adjudicacao.

Nesse conspecto, ha que ponderar, assim, das seguintes questdes juridicas:

121 da indevida admissao das duas propostas consideradas pela entidade adjudicante; e

12.2  dailegalidade do critério de adjudicacido assumido neste procedimento concursal.
Atenta a data de inicio do procedimento de formacdo do contrato aqui em apreco, é aplicavel ao
presente procedimento e processo o Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) na versao anterior a
introduzida pelo Decreto-Lei n.° 78/2022, de 07/11, tendo em conta o disposto no Art.° 9.° deste

diploma. Assim, todas as referéncias ao CCP s3o feitas tendo consideragao tal versao do CCP.

I1l.2 Da indevida admiss3o de propostas

14

O contrato aqui em aprego, como se destaca da matéria de facto considerada provada, foi
celebrado no seguimento de um procedimento de concurso publico com publicidade

internacional.
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Nos termos do disposto no Art.° 74.°, n.° 1 do CCP, a adjudicagdo é sempre feita de acordo com
o critério da proposta economicamente mais vantajosa, sendo este determinado através de uma
de duas modalidades:
a) Multifator, de acordo com a qual o critério de adjudicacdo é densificado por um
conjunto de fatores, e eventuais subfatores, correspondentes a diversos aspetos da
execucao do contrato a celebrar;
b) Monofator, de acordo com a qual o critério de adjudicagdo é densificado por um fator
correspondente a um Unico aspeto da execugao do contrato a celebrar, designadamente
0 prego.
No contrato trazido a apreciagdo do tribunal, a entidade adjudicante optou pela modalidade
multifator.
Em tal modalidade, estatui o Art.° 139.°, n.° 1, do mesmo CCP que deve ser elaborado um modelo
de avaliag3o das propostas que explicite claramente os fatores e os eventuais subfatores relativos
aos aspetos da execugdo do contrato a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de
encargos.
Por seu turno, o Art.° 70.°, n.° 1 do CCP dispde que as propostas s3o analisadas em todos os
seus atributos, representados pelos fatores e subfatores que densificam o critério de adjudicacgio
e termos ou condigdes.
Como decorréncia légica de tal imposicao, devem ser excluidas as propostas que ndo sejam
constituidas por todos os documentos exigidos, nomeadamente documentos que em fungao
do objeto do contrato a celebrar e dos aspetos da sua execugdo submetidos a concorréncia pelo
caderno de encargos, contenham os atributos da proposta, de acordo com os quais o
concorrente se dispde a contratar, bem como aquelas que apresentem algum dos atributos que
violem os parametros base fixados no caderno de encargos ou que apresentem quaisquer termos
ou condic¢des que violem aspetos da execugao do contrato a celebrar, por aquele nao submetidos
a concorréncia - cfr., conjugadamente, os Art.%s 57.°, n.° 1, alinea b), 70.°, n.° 2, alineas a) e b),
€ 146.° n.° 2, alinea d), todos do CCP.
A entidade adjudicante definiu um conjunto de fatores cuja pondera¢do conjunta levaria a

determinacdo da proposta economicamente mais vantajosa, sendo eles os seguintes:
Pontuagdo da proposta = 0,4 Fator Prego + o,4 Fator Equipa + 0,2 Fator Horas

Na anélise das propostas apresentadas, o juri do concurso — apds no relatério preliminar a ter
admitido e inclusive graduado em primeiro lugar — veio a excluir a proposta apresentada pela
concorrente NTT Data Portugal, S.A., “nos termos do disposto no artigo 146.% n.° 2, alinea o) do
CCP, por ndo resultarem quaisquer evidéncias concretas e palpdveis, em termos de projetos realizados,

de que os trés consultores seniores/funcionais (consultor sénior/funcional 1 (J.F.); consultor
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sénior/funcional 5 (A.P.) consultor sénior/funcional 6 (G.D.)) tenham experiéncia em arquitetura
TOGAF ou equivalente” (primeiro relatério final — 04/08/2022).

Sucede, porém, que analisando as pegas do concurso, também as propostas das demais
concorrentes deveriam ter sido excluidas, por outro fundamento, pois nao continham todos os
elementos exigidos e ndo sujeitos a concorréncia, nomeadamente aqueles relativos ao niimero
de horas.

Com efeito, nenhuma das propostas em causa — a da aqui cocontratante Axianseu Il Digital, S.A.
e a da concorrente Ernst & Young, S.A. — incluia a referéncia a todos os elementos relativos aos
SubFator1 + SubFator2 + SubFator3 do Fator Horas.

O numero minimo de horas era indiscutivelmente um atributo da proposta nao sujeito a
concorréncia.

A prépria entidade adjudicante o deixou dito de forma bem clara na resposta aos pedidos de
esclarecimento no decurso do concurso (ponto 2.11 da matéria de facto provada, sublinhado
Nnosso):

25.1  Em resposta a Link Consulting: “Caso a proposta ndo apresente as horas minimas exigidas no

critério de adjudicagdo, as mesmas serdo motivo de exclusdo da proposta apresentada”;

25.2  Em resposta a NTT Data: “Caso a proposta a apresentar ndo apresente as horas minimas
presentes no critério de adjudicagdo, as mesmas serdo motivo de exclusdo da proposta

apresentada”.

Daqui se depreende, sem qualquer margem para duvidas, que a indicagdo do niumero minimo

de horas era considerada pela entidade adjudicante um atributo da proposta n3o sujeito a
concorréncia, que deveria obrigatoriamente constar das propostas, sob pena da sua exclus3o.
Alega a entidade adjudicante na resposta a ultima notificacdo para contraditério efetuada nestes
autos que “era documento obrigatdrio da proposta o Anexo 1, o qual refere que os concorrentes se
obrigaram a “(...) realizar o objeto do (...) procedimento de acordo com o Convite/Programa de
Concurso, o Caderno de Encargos e demais condi¢des constantes do procedimento pré-contratual. Ou
seja, com a jungdo do Anexo Il e, bem assim, com a assinatura do mesmo, os concorrentes vincularam-
se ao contetido constante quer do Caderno de Encargos, quer do Programa de Procedimento. Assim,
os concorrentes efetivamente apresentaram um niimero de horas correspondente ao minimo constante
do Programa de Procedimento”.

Salvo sempre o devido respeito, esta posicdo agora assumida pela entidade adjudicante
contraria frontalmente a informag3o que ela prépria prestou na resposta aos esclarecimentos
solicitados — caso bastasse a entrega do Anexo Il e a remissdo genérica que nele ¢é feita para o
Programa de Concurso, n3o faria qualquer sentido ter a entidade adjudicante expressamente
advertido aquelas interessadas de que caso as propostas n3o apresentassem o nimero minimo
de horas referidas no critério de adjudicacdo, seriam excluidas.
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Assim, tal como sucedia com a proposta da concorrente NTT Data Portugal, S.A., embora por
outros motivos, também as demais propostas se encontravam em desconformidade com as
pecas do procedimento e, portanto, estavam impedidas de serem admitidas tout court, face a
falta de indicagcdo de um atributo da proposta, a saber, a expressa indicagio do nimero de
horas pelo qual se propunham executar o contrato.

Nessa medida, a proposta que mereceu adjudicagao, da aqui co-contratante Axians EU Il Digital,
ndo continha atributos que constavam do aludido programa de procedimento, devendo ter sido
excluida.

Lembramos, que a proposta da Axians EU Il Digital ndo indicava o ndmero de horas que
propunha serem realizados pelo gestor do projecto, pelos arquitectos e pela restante equipa.
Igualmente, a mesma proposta da Axians ndo fazia nenhuma remiss3o expressa ou implicita
para o fixado quanto a esse aspecto no programa de procedimentos ou indicava que iria cumprir
o ai determinado. Na arquitectura empresarial desta proposta da Axians a Unica remissao -
genérica - é para os termos técnicos do caderno de encargos e nesse caderno nao se faz
nenhuma referéncia a obrigacao de cumprimento de um niimero de horas. Essa referéncia s¢ é
feita no préprio critério de adjudicagdo, constante unicamente do programa de procedimento.
Ou seja, ndao hd nenhuma indicag3o na proposta da Axians quanto ao nimero de horas que se
propde realizar.

Nessa medida, a sua admissdao e a subsequente adjudicacdo constituem uma violagdao do
disposto, conjugadamente, nos Art.°s 70.°, n.° 2, alinea a), e 146.% n.° 2, alinea o), ambos do
CCP.

I11.3 Da ilegalidade do critério de adjudica¢do
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Ainda que assim se n3o entendesse e se pudesse considerar ser legal a admissdo das duas
propostas que vieram a ser consideradas pelo juri do concurso, sempre o procedimento seria
ilegal pela incoerente definicdo no caderno de encargos ou mesmo no programa de
procedimento de aspetos nucleares relativos a aplicagdo do critério de adjudicagao.

O Caderno de Encargos constitui-se como um documento conformador do contetdo das
propostas a apresentar pelos concorrentes e do contrato a celebrar, sendo qualificado pelo Art.°
103.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos como um documento conformador
do procedimento.

Nele se devem definir as condi¢des ou aspetos de execugdo do contrato que as propostas tém
de respeitar, sob pena de exclusdo — cfr. Art.° 70.°, n.° 2, alinea b), do CCP.

E no Caderno de Encargos que devem estar claramente definidos os elementos sujeitos a

concorréncia que serdo ponderados e aferidos através do modelo de avaliagdo de propostas,
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assim permitindo graduar e classificar estas, com vista a determinagao daquela que se revele
economicamente mais vantajosa.
Conforme o TdC referiu no Acérdio n.° 38/2014 — 1.2 Secgdo/SS, de 04/11/2014, “o modelo de
avaliagdo das propostas, para além de dever assegurar a observdncia dos principios da contratagao
publica e da atividade administrativa em geral [transparéncia, igualdade e concorréncia], perfilar-se-d,
obrigatoriamente como intangivel [em nome do principio da estabilidade objetiva, uma vez definido o
modelo de avaliagdo, esse manter-se-d inalterdvel no decurso da pendéncia do procedimento que tende
a formagdo do contrato]. Do exposto, e ainda sustentados nas regras que integram os citados art.os
75.% 132.% n.° 1, al. n), e 139.° dos do Cddigo dos Contratos Publicos, resulta que o modelo de
avaliagdo, a integrar no Programa de Procedimento, conterd a elencagem e densificagdo de fatores e
eventuais subfactores de avaliagdo considerados indispensdveis a boa estruturagdo do critério de
adjudicagdo, sendo que estes deverdo reportar-se a aspetos do contrato a celebrar e serem submetidos
a concorréncia mediante o caderno de encargos” — vejam-se também neste mesmo sentido os
Acérdaos do TdC n.°s 06/2016, 12 S/PL, de 08/03; 30/2013- 1 S/SS, de 26/11; 13/2013 —1.2 S/PL,
de 05/11; 64/2009 —1.2S/S, de 31/03; 25/2021 — 1.2S/PL, de 25/11.
Ora, lido o Caderno de Encargos - e mesmo o Programa do procedimento concursal - que esteve
na origem do contrato aqui em apreciagdo, constata-se que neles inexiste qualquer referéncia
clara a quantificacdo e valorizagdo das horas, nao sendo ali quantificado um critério coerente
de avalia¢do ou valorizagao do nimero de horas minimas.
No entanto, no modelo de avaliagdo estabelecido pela entidade adjudicante, esta valorava
positivamente (como o fez inicialmente, com a concorrente que veio depois a ser excluida — a
NTT Data Portugal, S.A. — a unica que fez referéncia na sua proposta ao numero de horas) as
propostas que apresentassem um numero de horas superior ao minimo constante do Programa
do Concurso.
Ou seja, foi definido um critério de adjudicagdo que no fator horas s6 pontua positivamente os
concorrentes que apresentassem uma proposta cuja execuc¢do excedesse o numero de horas
minimas, mas n3o foi indicado no caderno de encargos, designadamente nas suas cldusulas
técnicas, que:
a) a proposta tinha como atributo ndo submetido a concorréncia aquele nimero
minimo de horas; e
b) sé estava submetido a concorréncia o nimero de horas que excedesse aquele
minimo.
Perante o Caderno de Encargos (ou o seu complemento Programa de Procedimento), os
potenciais concorrentes ndao conseguiam saber com clareza nem que tinham de indicar na sua

proposta o niimero minimo de horas que se propunham prestar (atributo nio submetido a
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concorréncia), nem que poderiam indicar um nimero de horas superior a esse, de forma a verem
a sua proposta valorizada na avaliagdo (elemento submetido a concorréncia).

Esta indefini¢do lesa claramente os principios da concorréncia, publicidade e transparéncia que
norteiam a contratagao publica — Art.° 1.°-A, n.° 1 do CCP.

Com efeito, a insuficiente e incoerente definicdo dos critérios de adjudicagao conducente a
apresentagdo e consequente escolha de propostas com caracteristicas diferentes n3o se afigura
uma opgao sustentada em critérios de rigor, eficiéncia e de boa gestdo que a lei impde, na
medida em que as propostas ndo sdo compardveis entre si, nem resulta demonstrado que a
proposta adjudicada tenha sido a mais favoravel (veja-se o decidido no Acérdao do TdC n.°
19/2021 - 1.2 S/SS, de 06/07).

Além disso, no caso de adogdo da modalidade multifator para determinar a proposta
economicamente mais vantajosa, “deve ser elaborado um modelo de avaliagdo das propostas que
explicite claramente os fatores e os eventuais subfactores relativos aos aspetos de execugdo do contrato
a celebrar submetidos a concorréncia pelo caderno de encargos” (cfr. Art.°s 74.%, n.° 2, €139.°, n.° 1,
ambos do CCP), sendo que o modelo de avaliagao deve constar do programa de procedimento
(cfr. Art.°s 132.%,n.° 1, alinea n), € 164.°, n.° 1, alinea q), também ambos do CCP). Apenas poderao
ser avaliados os atributos das propostas com base nos fatores ou subfactores elementares que
densificam o critério de adjudicac3o.

O Art.° 139.°, n.° 1 e 3, do CCP, interpretado a luz dos principios da proporcionalidade e da
necessidade, impde que as entidades adjudicantes se abstenham de utilizar escalas nos
subfatores de pontuacdo e graduagdo das propostas que obstem a pontuagio de acordo com as
diferencas objetivamente apresentadas entre as mesmas.

Assim, ndo seria suficiente dizer-se que determinado subfactor tinha o valor percentual x,
impondo-se explicitar como é que, em concreto, se pontuava cada proposta em relagdo a esse
item; e para esse efeito tornar-se-ia necessdrio o delineamento de uma escala de pontuacdo,
com base na qual se atribuiria uma pontuacdo para o fator ou subfactor em avaliagio - pontuac¢do
parcial (n.%s 3 e 5, do Art.° 139.° do CCP). A atribui¢do dessa especifica pontuagao parcial exigiria
ainda que o modelo de avaliagdo indicasse quanto é que se deveria atribuir a proposta em causa.
A jurisprudéncia deste TdC sobre modelos de avaliagdo das propostas diz-nos que a construcio
do modelo e da escala, em fungao dos fatores e subfactores decompostos “deve ser feita de forma
coerente, de modo a respeitar os objetivos de cada um deles” (Ac. 18/2014 do TdC, 1.2 S/PL, de
21/10), que “tem de haver coeréncia entre todos os elementos do modelo de avaliagdo e todos devem
contribuir para a efetiva observagdo do critério de adjudicagio” (Ac. 2/2012 do TdC, 1.2 S/SS, de
24/01), que “um modelo de avaliagdo das propostas que fixa um limiar de prego abaixo do qual a
classificagdo das propostas € idéntica e, assim, desconsidera diferengas de pregos, ndo é compativel
com o objetivo legal do critério de adjudicagdo” (Ac. 4/2013, 1.2 S/PL, de 15/05), que “as escalas de
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pontuagdo devem ser coerentes, devem ter um desenvolvimento proporcional, devem permitir a
valoragdo de todas as propostas e contribuir para a sua diferenciagdo e os fatores, subfactores e as
escalas de pontuagdo ndo podem trair as opgdes feitas pela entidade adjudicante quando estabelece o
critério de adjudicagdo” (Ac. 6/2016 do TdC, 1.2 S/PL, de 08/03), e que as mesmas escalas de
pontuagao devem ser “construidas utilizando uma grelha o mais ampla possivel de modo a mitigar
ou alavancar as diferengas entre as propostas” (Ac. 44/2020, 1.2 S/SS, de 02/11).

Se é certo que a entidade adjudicante goza de uma discricionariedade de definicdo dos fatores e
subfactores de avaliagdo, esse poder encontra-se “balizado e condicionado juridicamente, desde
logo por forga de um imperativo de transparéncia. Precisamente a este respeito, o n.° 4 do seu
artigo 67.° da Diretiva 2014/24, na linha da jurisprudéncia do T), estipula que “os critérios de
adjudicacdo ndo podem ter como efeito conferir & autoridade adjudicante uma liberdade de

nn

escolha ilimitada”” — assim, Pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, 5.2 Edicao,
2012, Coimbra: Almedina, pp. 881.

Assim, é nessa linha que o Tribunal da Justica da Unido Europeia (TJUE) tem afirmado com
recorréncia que os fatores de avaliagdo ndao podem conferir & entidade adjudicante uma
“liberdade incondicional” na adjudicagdo de contratos publicos. Daf que se entenda a exigéncia
que os fatores de avaliagdo devam ser suficientemente densificados e sejam formulados em
termos “claros, precisos e univocos” (nesta senda, o Ac. do TJUE de 20/9/1988, Beentjes, C-
31/87).

Do que se pode concluir, do mesmo modo, neste ponto, pela violagdo da legalidade dos
principios europeus sobre processo concorrencial aberto, em particular, os Art.°s 107.°, n.° 1,
120.°, e 173.%, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), na linha da
apreciacdo que o Ac. deste TdC 21/2019, de 2/7/2019, 1.2 S/SS, faz sobre os modelos de avaliagao
de propostas.

Quadro europeu em que o principio da concorréncia é um dos vetores centrais do programa
constitucional da Unido Europeia refletido, nomeadamente, na jurisprudéncia do TJUE.
Contexto que conforma o direito nacional quanto a modalidades do critério legal de adjudicagao
por entidades publicas potencialmente desconformes o principio da concorréncia, por forca do
primado do Direito da Unido Europeia.

Ora, na decorréncia da mencionada incongruéncia da elaboragio deste modelo de avaliagdo no
procedimento concursal, sabe-se que dos préprios relatérios de avaliagdo das propostas
elaborados no concurso aqui em aprecgo n3o resulta de modo claro o iter seguido pelo respetivo
juri, nomeadamente quanto a decomposic¢do das pontuacdes atribuidas aos diferentes fatores
das propostas apresentadas pelos concorrentes (veja-se que nem o prego das propostas

apresentadas consta dos relatérios, mas apenas a pontuagdo obtida em cada proposta).
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Apenas confrontando com o documento posteriormente remetido pela entidade fiscalizada e
que n3o constava da instrugdo do processo (matriz de andlise e avaliagdo das propostas), se
conseguem verificar os célculos que determinaram a avaliagdo das propostas, mas constata-se
que estdo em falta as razdes subjacentes a pontuacdo atribuidas aos fatores das propostas e,
consequentemente, a graduagao e ordenagdo das mesmas.

Os Art.%s 146.° € 148.°, ambos do CCP imp&dem a entidade adjudicante (ao juri do concurso por
esta nomeado), por outro lado, um especial dever de fundamentacdo dos relatérios preliminar
e final. No caso sub judice, tal dever nao foi respeitado.

Pelo que se tera de concluir que também aqui se demonstra uma violagao destas regras legais
que estipulam a indispensdavel coeréncia e clareza na elaboragdo e concretizagio dos modelos
de avaliagdo, também no dominio da fundamentacdo da graduagdo das propostas e da escolha

da proposta vencedora e que foi escolhida como adjudicatdria.

Il.4 Efeitos das ilegalidades do contrato no processo de fiscalizagdo prévia: recusa de visto
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Sendo o processo de fiscalizagdo prévia, na sua prépria finalidade, vinculado a decisdo final
sobre concessao ou recusa de visto, a identificagao de ilegalidades (num sentido alargado) tem
de ser complementada pelo respetivo enquadramento em face das tipologias estabelecidas no
Art.° 44.° n.° 3, da LOPTC.

A indefinicao do critério de adjudicagao, associada & omiss3o ou incoeréncia das necessdrias
clausulas técnicas do caderno de encargos, e a falta de fixagdo dos limites minimos neste
caderno de encargos impossibilitaram a escolha da melhor proposta (“economicamente mais
vantajosa”) e podem ter levado ao desincentivo a apresentacio de eventuais melhores
propostas, com eventuais repercussdes no resultado financeiro do contrato, o que, nos termos
da alinea c) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC, constitui, de per si, motivo de recusa de visto do

respetivo contrato.

Como se expressou no Acérdao n.° 29/2019, deste Tribunal de Contas:

“(...) para valorar a aptiddo da ilegalidade se repercutir no resultado financeiro deve se ponderado o relevo
da mesma na fase procedimental em que ocorre e da especifica etapa na decis3o final, a adjudica¢do do
contrato, ndo se exigindo a demonstracdo de um nexo causal entre o vicio e um imediato impacto

financeiro.

Matriz compreensiva que conforma a jurisprudéncia maioritdria do TdC quer quanto & pratica de um ato
administrativo com custos financeiros, sendo relevado, para efeitos de interpretacio e aplicagdo da alinea
c) do citado Art.° 44.°, n.° 3, da LOPTC, a norma ou complexo normativo violado e a sua dimensdo
axiolégica fundamental, em particular quanto a medidas com resultado financeiro (em que a prépria
decisdo com impacto financeiro podia, em abstrato, ndo ser praticada) e nos casos em que a etapa, apesar
de n3o ser relevante para a existéncia do momento final que concretiza o impacto financeiro (o qual

verificar-se-ia, independentemente dos contornos daquela), se afigura suscetivel de poder ser considerada
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mediatamente relacionada com o concreto resultado financeiro, por exemplo, o valor da adjudicagio —

dai se falar de uma aptiddo ou de um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro.

Em sintese, para o aplicador a questdo que se coloca é a seguinte: se ndo ocorresse o vicio a decis3o final
podia ser diferente na respetiva componente econémico-financeira (dimensdo que n3o se refere apenas a
aprovacdo do contrato, mas a celebracdo do contrato por aquele valor)?” - fim de citagdo, deste Ac.
29/2019, 1.2 S/SS, de 25/3; neste mesmo sentido os Acs. n.° 13/2018, 1.23S/PL, de 10/7; 17/2020,
1.2 S/SS, de 25/3,16/2021, 1.2 S/SS, de 29/6.

Segundo jurisprudéncia pacifica deste TdC, verifica-se o impacto financeiro potencial previsto
no Art.° 44.°, n.° 3, alinea c), da LOPTC quando no 4mbito de procedimento regulado pelo CCP
se violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento concorrencial.

A ponderacdo judicial prevista no n.° 4 do Art.° 44.° da LOPTC (sobre se a concreta violag3o da
alinea c) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC deve determinar a recusa do visto ao contrato) tem
uma dimens3o holistica no sentido em que envolve um juizo sobre dimensdes gerais e
concretas relevantes (para a situagdo concreta) e pelos principios da adequagdo e
proporcionalidade, em particular, graus de lesdo do interesse publico e da ilegalidade.

E que, tal como no caso mencionado nesse aresto, também no caso sub judice se pode afirmar
que o resultado financeiro do procedimento de formacdo dos contratos seria outro caso nao
tivesse ocorrido a admissao ilegal da proposta vencedora e caso estivessem definidos de forma
clara e objetiva o critério de avaliagdo e as cldusulas técnicas em falta.

Assim, tendo consideragdo o valor envolvido e as demais circunstancias deste caso, acima
ponderadas, as ilegalidades apontadas devem dar lugar a uma decis3o de recusa de visto.

Em conclusio, as ilegalidades mencionadas constituem fundamento para a recusa do visto nos

termos da al. ¢) do n.° 3 do Art.° 44.° da LOPTC.

DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

- Recusar o visto ao contrato de aquisi¢do de servigos objeto de fiscalizagdo prévia nos

presentes autos.

JONONON
WHKK

Fixam-se emolumentos legais, ao abrigo do Art.° 5.°, n.° 3, do Regime Juridico dos Emolumentos do

Tribunal de Contas aprovado pelo Decreto-Lei n.° 66/96, de 31/5.

o8
w

Registe e notifique.

30



TRIBUNAL DE

CONTAS

Lisboa, 28 de marco de 2023.
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Os Juizes Conselheiros,

Nuno Miguel P. R. Coelho — Relator

Participou na sess3o e assinou digitalmente o acérdao

Sofia Mesquita David - Adjunta

Participou na sessdo e votou favoravelmente o acérdio

Alziro Antunes Cardoso - Adjunto

Participou na sessdo por videoconferéncia e votou favoravelmente

o acérdao
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