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ACORDAO N° 43/03 — 28 OUTUBRO — 12 S/PL

RECURSO ORDINARIO n° 33/2003
(Processo 1176/2003)
SUMARIO

1. A adjudicacéo é o acto adminigtrativo pelo qua a entidade competente para autorizar a

despesa escolhe a proposta que, no concurso publico, for economicamente mais vantgjosa

2. No procedimento prévio arealizacdo da empreitada, compete ao dono da obra a definicéo
e publicitacdo, no antncio e no programa do concurso, dos factores e /ou subfactores de

apreciacdo das propostas, bem como afixagdo dos respectivos critérios de ponderagéo.

3. Uma vez fixados e publicitados esses critérios e factores de apreciacéo das propostas, 0
dono da obra fica a ées vinculado, devendo proceder a adjudicacdo nos exactos termos

em que ela decorre da respectiva aplicagao.

4. A adjudicacéo de uma empreitada em desrespeito daqueles critérios e factores traduz um
guste directo, o que, quando outro procedimento prévio € legdmente exigivel, acarreta a

nulidade do contrato por pretericéo de emento essencid.
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ACORDAO N° 43 /03 — 28 OUTUBRO — 12 S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 33/2003
(Processo n® 1176/2003)

1. RELATORIO

1. Pelo Acdérddao n© 87/2003, tirado em Subseccdo da 12 Seccao

deste Tribunal, foi recusado o visto ao contrato de empreitada
celebrado entre a CAMARA MUNICIPAL DA COVILHA e a empresa —
CONSTRUCOES J.J.R. & Filhos, S.A., no valor € 1.494.854,90,
acrescido de IVA.
A recusa de visto teve, em sintese, por fundamento a violacao
dos principios essenciais a contratacdo publica decorrente da
Camara se ter desvinculado dos critérios adjudicatorios por ela
previamente fixados, do que decorreu um ajuste directo quando
era exigivel a realizacdo de concurso publico. Ora, a auséncia de
concurso acarreta a nulidade do procedimento e do subsequente
contrato, a qual é fundamento de recusa de visto, como
determina a alinea a) do n® 3 do artigo 44° da Lei n® 98/97, de
26 de Agosto.

2. Inconformado, veio o Exmo. Presidente da Céamara Municipal da
Covilha interpor recurso ordinario com doutas alegacfes, que aqui
se dao por integralmente reproduzidas, e que convergem nas

seguintes conclusdes apresentadas pelo recorrente:

2.1. A adjudicacdo desta obra ao concorrente que apresenta,

neste concurso, a proposta mais conveniente é claramente
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justificada, por se tratar de obra de inegavel interesse
publico que vai permitir a melhoria dos acessos e
circulacdo das pessoas e bens do concelho;

2.2. Nao se estd perante nenhuma nulidade originaria da
desconformidade do contrato com as leis em vigor, sendo
certo que dos dois fundamentos invocados no Acoérdao
recorrido, o0 respeitante a “alteracdo do resultado
financeiro” pode ser objecto de uma decisdo fundamentada
do Tribunal de Contas no sentido da concessdo do visto,
nos termos do n® 4 do artigo 44° da Lei n°® 98, 97, de 26
de Agosto;

2.3. Toda a argumentacdo exposta clarifica que a Camara
considera nao existir nenhum fundamento de recusa de
visto e, ndo existindo dudvidas sobre a legalidade, podera o
Tribunal emitir declaracdo de conformidade;

2.4. O enquadramento da adjudicacdo foi o correcto, visto que
€ a entidade adjudicante que cabe a responsabilidade de
decidir, mesmo que, fundamentadamente, em sentido
contrario a Comissdo, obedecendo sempre aos principios
gerais da contratacdo publica e tendo por corolario o
principio consignado no n°® 1 do artigo 25° do Decreto-Lei
n°® 341/83, de 21 de Julho (o ilustre Recorrente tera
querido citar o n°® 1 do artigo 26°, de acordo com o qual
“nenhuma despesa podera ser assumida, autorizada e
paga sem que, para além de legal, esteja inscrita em

orcamento a dotacdo adequada e nela tenha cabimento”).

3. Admitido o recurso, sobre ele se pronunciou o Exmo. Procurador
Geral Adjunto junto deste Tribunal no sentido da sua
improcedéncia, salientando, no seu parecer, que também o
Supremo Tribunal Administrativo, em sucessivos acoérdaos, tem

vindo a definir jurisprudéncia no sentido de que o dono da obra

-3-



Mod. TC 1999.001

Tribundl

Q.

e Contas

esta vinculado a efectuar a adjudicacdo da empreitada segundo
os critérios e factores por si definidos, dado tratar-se de um dos
aspectos vinculados da resolucdo. Houve, assim, no caso em
apreco violacdo de lei sindicavel pelo Tribunal de Contas por forca
do disposto na alinea a) do n°3 do artigo 44° da Lei n°® 98/97.

4. Corridos os demais vistos legais, cumpre decidir.

I1 - OS FACTOS

1. A factualidade apurada, como decorre dos autos e do Acordao
recorrido, é a seguinte:

1.1. Tendo em vista a construcdo da Estrada Municipal 1374
entre Portela de Unhais e a Barroca Grande, a Camara, na
sua reunido de 7 de Junho de 2002, deliberou abrir
concurso publico para a referida empreitada;

1.2. O respectivo anuncio foi publicado do DR, Il Série, de 8 de
Julho de 2002, dele constando (n° 9), como prazo maximo
para a execucdo da obra, 270 dias a contar da
consignacao;

1.3. No que se refere ao critério de apreciacao das propostas, o
ponto 25 do Anuncio fixava a formula seguinte:

Ppi Pei Vix

Rf=—x0,45+—x0,35+—x0,20
Pp Pe Vis

Sendo

Rf, o resultado final

Ppi, o preco da proposta mais baixa

Pp, o preco da proposta em apreco

Pei, o prazo de execucao da proposta mais baixa
Pe, o prazo de execucdo da proposta em apreco

Vt, o valor técnico da proposta em apreco

—4-
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1.4.

1.5.

1.6.

Vts, o valor técnico da proposta mais alta

Por seu lado, o valor de Vt obtinha-se pela seguinte
formula:

Vt= V1x0,40+V2x0,35+V3x0,15+V4x0,5+V5x0,05,

Sendo

V1 = nota justificativa do preco

V2 = modo de execucao da obra

V3 = plano de trabalhos

V4 = plano de mé&o de obra

V5 = plano de equipamento.
Ao concurso apresentaram propostas sete empresas, tendo
sido admitidos seis concorrentes e consideradas
qualificadas para a fase de apreciacdo das propostas cinco
empresas (Actas de 8 e 14 de Agosto de 2002);

Dos cinco concorrentes considerados qualificados, trés
apresentaram “propostas alternativas”, que se traduziam
em prazo diferente do enunciado no anuncio do concurso;
ApOs a aplicacdo da grelha de avaliacdo e dos critérios
fixados, as oito propostas foram graduadas nos termos
seguintes (Relatério constante da Acta de 4 de Outubro de
2002), apo6s apreciacdo e decisdo da reclamacao
apresentada pela empresa CONSTRUTORA DO LENA, S.A:

1° CONSTRUTORA DO LENA, S.A. (prazo alternativo) — 0,942
pontos

2° CONSTRUCOES J.J.R. & FILHOS, S.A. (prazo alternativo) —
0,928 pontos

3° CONSTRUCOES J.J.R. (proposta base) — 0,861 pontos

4° CONSTRUTORA DO LENA (base) — 0,865 pontos

52 CONSTRUCOES ANTONIO JOAQUIM MAURICIO, Lda.
(prazo alternativo) — 0,797 pontos

6° CONSTRUCOES A. J. MAURICIO (base) — 0,768 pontos
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1.7.

1.8.

1.9.

7° ROSA CONSTRUTORES — 0,705 PONTOS
8° AGRUPAMENTO BELOVIAS, Lda. E AZINHEIRO, Lda -
0,582 pontos.
Com efeito, a CONSTRUTORA DO LENA tinha apresentado
em 17 de Setembro reclamacdo, em sede de audiéncia
prévia, da primeira graduacado das propostas (Relatorio de
19 de Agosto de 2002), que colocara em 1° lugar a empresa
CONSTRUCOES J.J.R. & FILHOS, S.A. (prazo alternativo),
invocando”erro de calculo no relatério” e “subavaliacdo, no
subfactor V1, do factor valor técnico da proposta”; a
comissdo de analise de propostas concluiu, em 20 de
Setembro, pelo merecimento da reclamacdo, cujo
deferimento propds; esta proposta foi decidida
favoravelmente em Reunido da Camara de 4 de Outubro,
tendo sido assim deferida aquela reclamacédo, do que foram
notificadas a CONSTRUTORA DO LENA e as demais
empresas em 17 do mesmo més;
A adjudicacdo da empreitada a CONSTRUTORA DO
LENA, S.A. foi proposta pela Comissédo de Analise em 4 de
Outubro de 2002, pelo preco de € 1.579.976,57, mais IVA, e
com um prazo de execugdo de 180 dias;
Por despacho de 14 de Marco de 2003, ou seja 5 meses
depois, o Exmo. Presidente da Camara, invocando que O
relatério da comissdo consubstanciava uma proposta nao
vinculativa, determinou:
a nao homologacao da acta de analise das propostas;
a adjudicacdo da empreitada & empresa CONSTRUCOES
J.J.R. & FILHOS, S.A. - “proposta condicionada”, classificada
em 2° lugar, pelo valor de € 1.494.854,90 e com o0 prazo de
execucao de 210 dias, invocando, para o efeito, que:
embora da aplicacdo dos critérios de adjudicacao
constantes do programa do concurso resultasse que o

concorrente que oferecia a proposta mais vantajosa era
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a CONSTRUTORA DO LENA, entendia que a empresa
CONSTRUCOES J.J.R. & FILHOS apresentava a proposta
de preco mais baixo, obtendo melhor pontuacao no critério
da condicao mais vantajosa de preco;

guanto ao valor técnico da proposta, a CONSTRUCOES
J.J.R. obtinha também a melhor pontuacao, afirmacao esta
nédo fundamentada nem demonstrada;

1.10. O despacho de adjudicacao foi ratificado na Reunidao ce
Camara de 28 de Marco de 2003;

1.11. A adjudicacio foi notificada & empresa CONSTRUCOES J.J.R.
& FILHOS, S.A., & CONSTRUTORA DO LENA, S.A. e aos
restantes concorrentes em 26 de Marco de 2003;

1.12. Em 9 de Maio de 2003, o contrato de empreitada foi
outorgado pelas partes, tendo sido enviado a este Tribunal,

para fiscalizacdo prévia, em 15 de Maio ultimo.

2. Quando da apreciacdo do processo, a Camara foi convidada a
esclarecer, entre outros aspectos, a adjudicacado da empreitada a
um concorrente que ndo apresentou a proposta economicamente
mais vantajosa de acordo com os factores previamente
definidos: preco (45%), prazo de execucao (35%) e valor técnico
da proposta (20%o).

Na sua resposta, o Exmo. Vereador Luis Barreiros veio esclarecer
ser “reconhecido que a Administracdo detém um poder
discricionario cujo limite de autonomia é balizado pelo objectivo
que constitui a prossecucao do interesse publico”, e invocando
ainda a “actual tendéncia para se recorrer, para efeitos de
valorizacdo das propostas, a um feixe de critérios que a lei
consubstancia no conceito de proposta mais vantajosa, 0 que
leva a afirmar que todos os critérios sdo mais ou menos
admissiveis, tudo depende dos objectivos que se queiram
alcancar com a construcdo da obra, pelo que, uma proposta

fundamentada da entidade adjudicante pode justificar
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plenamente a adopcdo de critérios que vao reflectir-se na
escolha da proposta mais vantajosa. No caso concreto, o critério

do mais baixo valor”.

Il —-ALEI

1. Disp0Oe o artigo 105° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Marco,
que “o critério no qual se baseia a adjudicacdo € o da proposta
economicamente mais vantajosa, implicando a ponderacdo de
factores variaveis...” (n°® 1), prevendo o artigo 100° que as
propostas “devem ser analisadas em funcao do critério de
adjudicacao estabelecido” (n° 1), impondo-se a comissao de
andlise a elaboracdo de um relatério fundamentado sobre “o
mérito das propostas”, ordenadas, para efeitos de
adjudicacao, “de acordo com o critério de adjudicacdo e com
os factores e eventuais subfactores de apreciacao das
propostas e respectiva ponderacao fixados no programa do
concurso” (n° 2).

No artigo 102° prevé-se a elaboracao, pela mesma comisséao, de
um relatério final fundamentado, apds ponderacdo das
observacdes dos concorrentes em sede de audiéncia prévia, o
qual é submetido a entidade competente para adjudicar.

Também o artigo 80°, ao impor que a obra seja posta a concurso
por anuncio, a formular nos termos do modelo n® 2 do Anexo IV
do diploma, exige que dele conste o critério de adjudicacao da
empreitada, com indicacdo dos factores de apreciacdo das
propostas e respectiva ponderacéao.

Igual exigéncia consta do artigo 66°, quando obriga a que, no
programa do concurso, seja especificado o critério de
adjudicacao, com indicacdo dos factores e eventuais subfactores
de apreciacdo das propostas e sua ponderagdo. Na mesma linha,
a Portaria n® 104/2001, de 21 de Fevereiro, estipula no ponto Il

do seu Anexo a previsdao do critério de adjudicacdo, com
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“indicacdo, em termos percentuais ou numéricos, do grau de
importancia dos factores ou eventuais subfactores que o
compdem, bem como do método e ou formula matematica de

ponderacdo dos mesmos factores”.

Estes normativos convergem num principio basico, seja o da
maior transparéncia e objectividade na forma como as varias
propostas serao avaliadas e graduadas para efeitos de
adjudicacdo, assegurando simultaneamente a prossecucao dos
principios da igualdade, publicidade, imparcialidade, boa fé e
estabilidade consagrados nos artigos 8°, 9°, 11°, 13° e 14° do
Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho.

Daqui decorre, como bem se assinalou na deciséao recorrida, que o
dono da obra deva dar a conhecer aos eventuais interessados,
com antecedéncia e clareza, quais as regras e condi¢cdes em que
se propde contratualizar a empreitada e, para o efeito,
seleccionar o concorrente cuja proposta seja considerada mais

favoravel.

A vinculacdo a esse quadro referencial previamente publicitado
€, porém, inalteravel, ou seja, se por um lado o dono da obra
possui uma larga margem de escolha dos factores e
subfactores integradores do critério de avaliagdo e graduacao
das propostas dos concorrentes qualificados (artigo 98° do
Decreto-Lei n® 59/99), exercitando os seus poderes discricionarios
na enunciacdo e ordenacao daqueles factores, e na sua aplicacao
aquelas propostas, ja, por outro lado, se encontra vinculado a
proceder a adjudicacdo nos exactos termos em que ela
decorre da aplicacdo dos referidos critérios e factores,
previamente enunciados no anuncio e no programa do concurso.

Afastar, no momento da adjudicacéo, a aplicacdo dos referidos
critérios, designadamente valorando de modo diferente os

factores enunciados ou introduzindo na ponderacdo outros, nao
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previstos, consubstancia violacdo de lei, como alias vem sendo
jurisprudéncia do Tribunal de Contas e do Supremo Tribunal
Administrativo, como bem nos recorda o ilustre Representante do

Ministério Publico.

Acresce que invocar o interesse publico, como o defende o
Recorrente, como elemento determinante da opc¢édo de adjudicar
ao concorrente graduado em 2° lugar é partir do principio que tal
interesse é susceptivel de flutuacdo, quando — como no caso — o
despacho de adjudicacdo nao invoca qualquer ilegalidade (a
carecer de correccdo) na ordenacdo dos concorrentes elaborada
pela Comissdo de Analise, alids — recorda-se — na sequéncia de
reclamacéo apresentada pela empresa CONSTRUTORA DO LENA S.
A. e integralmente aceite pela propria Camara. Ao “corrigir” a
matriz da proposta, o Presidente e a Camara modificaram de
facto, no momento da adjudicacdo, a grelha que eles proéprios
aprovaram e fixaram para avaliacdo das propostas, dai decorrendo
uma coincidéncia, por certo ndo desejada mas efectiva, da
proposta por eles considerada mais favoravel com a que, em
anterior graduacao, ficara classificada em 1° lugar e fora
apresentada pela empresa CONSTRUCOES J.J.R. & FILHOS, SA, da
qual reclamara com @zdo (como lhe foi reconhecida) a empresa
CONSTRUTORA DO LENA, a qual a Comissdo de Analise propds
fosse feita a adjudicacao.

Assim, a Camara, ao desvincular-se dos critérios de apreciacao e
graduacao das propostas, violou os principios gerais informadores
da contratacdo publica, pelo que a adjudicacdo a empresa
CONSTRUCOES J.J.R. & FILHOS decorreu, na pratica, de um ajuste
directo quando era exigivel um concurso publico prévio.

Ora, a auséncia do procedimento legalmente exigivel face ao
valor do contrato acarreta a nulidade do contrato por pretericao

de elemento essencial, como se concluia no Acérdao recorrido.
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1V — DECISAO

Dispbe o artigo 44°, na alinea a) do seu n® 3, que constitui
fundamento de recusa de visto a desconformidade dos actos e
contratos com as leis em vigor de que resulte a sua nulidade.
Tendo em consideracao todos os elementos de facto e de direito
atrds enunciados e inexistindo fundamento para a revogacao da
decisao recorrida,

Acordam os Juizes da 12 Seccdo do Tribunal de Contas, em
Plenario, em negar provimento ao Recurso em apreco,
confirmando, em consequéncia, o Acorddao n® 87/2003 — 12S/SS e

a recusa de visto nele consignada.

Emolumentos legais.

Notifique-se.

Lisboa, em 28 de Outubro de 2003

OS JUIZES CONSELHEIROS

RELATOR: Cons. Adelina S& Carvalho

Cons. Lidio de Magalhaes

Cons. Adelino Ribeiro Goncalves
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Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto
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