Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

Acordao n° 6/09 — 10 FEV 02 — 12 S/PL

Recurso Ordinario n° 20/2008-R

(Processo n° 199/08)

DESCRITORES

arONE

Factores, subfactores e ponderacgdes para avaliacdo de propostas.
Programa de concurso.

Principio da transparéncia.

Principio da boa fé.

Fundamentacéo da avaliacdo de propostas.

SUMARIO

1.

Em observancia do principio da transparéncia consagrado no artigo 8° do Decreto-Lei
n® 197/99, de 8 de Junho, aplicavel as empreitadas de obras publicas por forca do seu
artigo 4°, e em cumprimento do disposto na alinea €) do n° 1 do artigo 66° do
Decreto-Lei n° 55/99, de 3 de Margo, e no n° 21 do Programa de Concurso Tipo
anexo a Portaria n°® 104/2001, de 21 de Fevereiro, o critério de adjudicacdo da
empreitada, com indicacdo dos factores e eventuais subfactores e respectiva
ponderacdo devem constar do programa de concurso.

Em matéria de critério de adjudicacdo da empreitada, de factores e eventuais
subfactores e respectiva ponderacdo para avaliacdo das propostas, o programa de
concurso deve conter normas precisas e claras, por respeito ao principio da boa fé
consagrado no artigo 13° do referido Decreto-Lei n°® 197/99.

Em cumprimento do disposto no artigo 100° do Decreto-Lei n° 55/99, de 3 de Marco,
nos artigos 124° e 125° do Codigo do Procedimento Administrativo e no n° 3 do
artigo 88 do referido Decreto-Lei n°® 197/99, o relatério de anélise das propostas deve
ser fundamentado, ainda que sucintamente, permitindo que se conheca o iter
avaliativo percorrido pela comissdo de analise das propostas e 0 mérito das razdes
determinantes da classificacdo e graduacéo finais e do resultado do procedimento.
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ACORDAO N° 6 /09 — 10 Fevereiro 2009 — 12 S/PL
Recurso Ordinario n® 20/2008-R

(Processo n° 199/2008)

| - RELATORIO

1. A Céamara Municipal de Belmonte, inconformada com o Acdrddo n° 67/08 — 20 de
Maio — 12 S/SS que, no acima referido processo, recusou o visto ao contrato de
empreitada relativo aos “Arranjos exteriores da zona Oeste dos Pagos do Concelho”,
celebrado entre aquele Municipio e a Constrope Construc@es, SA, em 4 de Fevereiro
de 2008, com o valor de 503.363,83 €, acrescido de IVA, do mesmo veio interpor
recurso jurisdicional.

2. Na peticao de recurso, alega fundamentalmente o seguinte:
a) "(...) cré-se que a douta decisdo recorrida assenta no seguinte parametro:

- A Comissdo de Avaliacdo das Propostas (adiante s6 CAP) inovou ao
criar uma forma de distribuicdo das suas ponderacdes que néo tera sido
nem uniforme, nem neutra, pelo que a ser outra, poderia eventualmente
determinar outra escolha, assim se violando o disposto no artigo 66. °
n. 1, alinea e) e 100° n.° 1 e 2 do DL 59/99, de 2 de Margo, mais
ofendendo os principios fundamentais dos processos de contratagdo
publica e de realizacdo das despesas publicas.

Por forca do que se recusou o Vvisto ao contrato acima referido.”

b) “Na acta/relatério respectiva, a CAP descreveu o modo como, utilizando o
disposto no Caderno de Encargos e no Programa de Concurso, seguiu e
evoluiu no seu raciocinio técnico/apreciativo das cinco propostas em apreco.”

c) “Os critérios de adjudicacdo constavam dos referidos documentos, ndo tendo
merecido quaisquer duvidas aos concorrentes, que seguiram 0 método
previsto no Programa do Concurso, item 21, e na alinea) k, item 15.1, tendo
discriminado as suas propostas ponto por ponto, de acordo com a falada
alinea k), a qual densificaram desse modo.”

d) “Todos os concorrentes seguiram 0 mesmo método de exposi¢do das suas
propostas, 0 que permitiu tomar-se mais transparente e claro o que cada um
propunha para os efeitos da avaliacéo a fazer pela CAP.”
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e) “Certo é que nenhum dos concorrentes reclamou ou recorreu, quer
hierarquicamente, quer jurisdicionalmente, o que sucedeu mesmo apds lhes
ter sido enviada a acta/relatorio da CPA.”

f) “A CAP, posta perante a matriz de avaliagdo que foi fornecido através dos
Cadernos de Encargos e do Programa do Concurso quer a si, quer aos
concorrentes, que estes, alias, tdo bem entenderam, ndo criou nem novos
factores, nem micro factores.”

g) “O teor da mesma [acta/relatorio da CPA] constitui a inequivoca, clara,
transparente e imparcial fundamentacdo da proposta de adjudicacdo que
formulou e os concorrentes entenderam muito bem, como o demonstra a sua
inaccdo.”

h) “Como diz o (...) Venerando STA, no sumario do Processo 0742/07/2004-3.2
seccdo [:] “Essa operagdo ndo interfere com a formacdo nem propicia a
quebra da transparéncia, inserindo-se antes na actividade e na funcéo do jri
de comparacao e avaliacdo 0 mérito das razdes determinantes da classificacéo
e graduacdo finais, as quais ndo podem surgir inopinadamente como o
produto arbitrario de uma actividade e de um iter ocultos.”

i) “Também se segue o que 0 mesmo Venerando Tribunal Superior disse no
douto acordao do Processo 046052, de 07.MAIO.02 [:] “A actividade
apreciativa e valorativa dos jaris ou das comissdes de apreciacdo em
concursos publicos, deve ser considerada suficiente desde que das respectivas
actas constem, directamente ou por remissdo inequivoca para outros
documentos do processo, os elementos, factores, parametros ou critérios na
base dos quais se procedeu a ponderacao determinante do resultado concreto
atingido”.

J) “(...) a actividade de valoragdo das propostas, através da atribuicdo da
pontuacdo a cada um dos factores e sub factores de apreciacdo se insere na
margem de livre apreciacdo que assiste & Comissdo, a qual apenas poderd ser
sindicada pelo Tribunal caso ocorra erro grosseiro ou manifesto”, [clJomo se
resumiu no douto acérddo também do Venerando STA n.° 0173/04, de 13 de
Marco de 2004.”

k) “Mesmo que a CAP tivesse usado poderes discricionarios, sempre se ha-de
admitir, como é jurisprudéncia unanime do Supremo Tribunal Administrativo,
que ela os deve usar, poderes que, obviamente, ndo sdo, arbitrarios. O que,
alias, nada nos autos indicia ou demonstra.”

3. As alegacdes apresentadas terminam com as seguintes conclusdes:

“l. A CAP usou uma escala de valores “através da qual se visou a maior
transparéncia e clareza no processo de comparagao e classificagdo”.
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2. A qual ndo traduz a criacdo de novos factores, sub factores, nem mexe com o0s
previamente estabelecidos, nem com as regras do concurso.

3. O método seguido pela CAP, “in casu “, ndo mereceu qualquer reclamacao ou
recurso, quer hierarquico, quer contencioso, porque ele, tem sido do seu
conhecimento, foi entendido e aceite.

4. A operagdo avaliativa usada pela CAP ndo interfere com a normagdo nem
propicia a quebra da transparéncia, inserindo-se antes na actividade e na funcdo do
juri de comparagdo e avaliagdo o mérito das razGes determinantes da classificacdo e
graduacdo finais, as quais ndo podem surgir inopinadamente como o produto
arbitrario de uma actividade e de um iter ocultos.

5. A actividade apreciativa e valorativa dos jaris ou das comissfes de apreciacdo em
concursos publicos, deve ser considerada suficiente desde que das respectivas actas
constem, directamente ou por remissdo inequivoca para outros documentos do
processo, 0s elementos, factores, pardmetros ou critérios na base dos quais se
procedeu a ponderacdo determinante do resultado concreto atingido.

6. As comissbes de apreciacdo ao procederem a avaliacdo das propostas dos

concorrentes e tém ampla discricionariedade técnica, observados que sejam 0s
critérios de avaliacdo e apreciacdo contidos na lei, sendo que essa actividade é (em
principio) insindicavel pelos tribunais, excepto quando existe ofensa de algum
principio constitucional fundamental ou em caso de erro manifesto ou de
inobservancia de qualquer aspecto vinculado.

7. A auséncia de indicacdo no programa das pontuacdes que deverdo ser atribuidos a
cada um dos sub factores nele previstos impbe que essa tarefa seja exercida pela
Comissdo de Analise que, no seu prudente arbitrio, com justica, equilibrio e
equidade, tem de estabelecer os seus parametros de valoracdo e de diferenciagédo
desses sub factores.

8. E isto porque a actividade de valoracdo das propostas, atraves da atribuicdo da
pontuacdo a cada um dos factores e sub factores de apreciacdo e insere na margem de
livre apreciacdo que assiste a Comissdo, a qual apenas podera ser sindicada pelo
Tribunal caso ocorra erro grosseiro ou manifesto, como se resumiu no douto acordo
também do Venerando STA n.° 0173/04, de 13 de Marc¢o de 2004.

9. Os sub critérios, factores, sub factores e elementos similares sdo meios ao servigo
de uma avaliacéo a fazer pelo que se ndo confundem com uma escala qualitativa que
a comissdo de analise das propostas tenha elaborado par internamente uniformizar o
modo de exprimir a avaliacdo entretanto feita.

10. Impondo as regras do concurso que essa avaliacdo qualitativa se resolvesse em
resultados quantitativos, nada impedia que a comissdo de andlise igualmente previsse
que, aos resultados qualitativos tipicos da escala dita acima, corresponderiam
determinados valores numéricos.”
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4. O Ministério Publico, em bem fundamentado parecer, pronunciou-se nos seguintes
termos:

a) “(...) na verdade ndo se afiguram procedentes as razdes invocadas pelo
Recorrente perante a clareza dos textos legais e a convergéncia da
doutrina e jurisprudéncia que (...) apontam no sentido de assegurar aos
concorrentes 0 conhecimento antecipado das regras, factores e
subfactores, que irdo ser aplicados na apreciagdo e classificacdo das
respectivas propostas;

b) Pelo que, nesta perspectiva, ndo se alcanga qualquer motivo de censura
ou discordancia perante o teor da douta deciséo;

c) Questdo que, no entanto, poderd merecer alguma ponderacdo por parte
deste Tribunal é a que se prende com a decisdo de recusa baseada na al.
c) do n° 3 do art. 44°, da Lei n° 98/97, sem que se mostre comprovada
uma efectiva alteracdo do resultado financeiro.

Com efeito, e ndo obstante a lei prever como fundamento de recusa de
“visto” o risco de alteracdo desse resultado, a jurisprudéncia deste
Tribunal tem sido claramente dominante no sentido de conceder o
“visto”, com recomendag¢do, quando se ndo demonstre ter ocorrido uma
efectiva alteragéo do resultado.

Ora, no caso sub judice, apenas se concluiu pela verificacdo dum risco
sério mas ndo pela efectiva alteracdo do resultado, pelo que, em
conformidade com a referida orientacdo e também por razdes de justica e
igualdade, se nos afigura vidvel a concessdo do visto com
recomendacoes.”

5. Foram colhidos os vistos legais.

Il - OS FACTOS E O DIREITO NA DECISAO RECORRIDA

6. O acordao recorrido deu como provada a seguinte factualidade relevante para a
presente deciséo:

a) O contrato de empreitada em causa foi precedido de concurso publico, tendo os
anuncios de abertura sido publicados no Diario da Republica, I11 Série, de 4 de
Agosto de 2005 e ainda no Jornal de Noticias e no jornal Noticias da Covilha
(vd. fls. 6 a 11 dos autos);

b) Do ponto IV.2) dos respectivos anincios de concurso constava:
“IV.2) CRI TERIOS DE ADJUDICA CAO
B) Proposta economicamente mais vantajosa, tendo em conta

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

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

¢) No ponto 21 do Programa do Concurso, sob a epigrafe “CRITERIO DE
ADJUDICACAO DAS PROPOSTAS”, estabeleceu-se 0 seguinte:

“21.1 — Os critérios de apreciacdo das propostas por ordem
decrescente de importancia:

1) Prec¢o mais baixo 60%;
2) Qualidade e valia técnica da proposta 40%”;

d) Conforme consta do documento a fls. 26 e 27 dos autos, a Comissdo de
Analise de Propostas, em reunido de 29 de Outubro de 2007, na qual
procedeu a analise das propostas apresentadas, determinou que a avaliagcdo
do factor “Qualidade e valia técnica da proposta” seria feita de acordo com
0s seguintes sub factores:

“l. Qualidade dos materiais a aplicar na obra, tendo-se em
consideragdo, nomeadamente, as dimensdes, marcas-tipo, modelos e
referéncias.

2. Avaliagéo:

2.1 — Programa de trabalhos;

2.2 — Plano de pagamentos;

2.3 — Memoria justificativa e descritiva;

2.4 — Organizacéo (Pessoal e equipamento);

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

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

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

— Programa de trabalhos: 10%

— Plano de pagamentos: 10%

— Memodria justificativa e descritiva: 10%

— Organizagéo (Pessoal e equipamento): 20%

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

f) Analisadas as propostas de acordo com as pontuagbes obtidas nos
referenciados factores e sub factores, foi, na mesma reunido, proposta a

—6—
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adjudicacdo a Constrope — Construcfes, SA, que apresentou o segundo
preco mais baixo no ambito do procedimento;

g) A empreitada foi adjudicada a Constrope — Construgcbes, SA, por
deliberacdo da Camara Municipal de Belmonte de 5 de Dezembro de 2007
e o contrato foi celebrado em 4 de Fevereiro de 2008;

h) A autarquia foi questionada pelos servicos deste Tribunal sobre, entre
outros aspectos, a ndo fixacdo no Programa de Concurso dos sub factores
de analise das propostas e da respectiva ponderacédo, tendo respondido, a
este respeito, o seguinte (cfr. oficio n.° 88/GAP/2008, a fls. 50):

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

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

Programa de trabalhos;

Plano de pagamentos;

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

Plano de estaleiro, incluindo meios e métodos previstos relativos

a qualidade e seguranca no trabalho.”

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

que:

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

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

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

Pela avaliagdo do programa de trabalhos e plano de pagamentos,

memoria justificativa e descritiva do modo de execugdo da obra, e
organizacdo, meios e métodos previstos relativos a qualidade e
segurancga no trabalho.”

7. O acérddo enquadra juridicamente a factualidade referida no nimero anterior,
fundamentalmente, do seguinte modo:

a) “Nos termos dos artigos 105.°, n.° 1, 66.°, n.° 1, alinea e), e 100.°, n°% 1 e 2,
do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Marco, aplicaveis ao concurso em causa,
o critério de adjudicacdo da empreitada, os respectivos factores e eventuais
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b)

d)

f)

sub-factores de apreciacdo das propostas bem como a correspondente
ponderacdo, tém de ser fixados no Programa do Concurso”;

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

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

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

“No que se refere ao peso relativo de cada um desses sub factores, ele foi,
de todo, definido, de forma inovatoria, pela Comissdo de Analise no
momento da concreta avaliacdo das propostas, sem qualquer base de
sustentac@o no que se encontrava definido no Programa de Concurso”;

“O momento tardio em que tais clarificagcbes e inovagbes foram
introduzidas na avaliagdo das propostas ofende, ndo apenas as normas
citadas, mas também normas comunitarias’ e vérios principios

L artigo 53° da Directiva 2004/18/CE, e ponto 2.2.3 da Comunicacdo interpretativa da Comisséo
Europeia sobre o direito comunitario aplicavel a adjudicacdo de contratos ndo abrangidos, ou apenas
parcialmente abrangidos, pelas directivas comunitarias relativas aos contratos publicos, publicada no

JOUE, C/179, de 1 de Agosto de 2006.



Mod. TC 1999.001

Tribunal de Contas

9)

fundamentais e bens juridicos acautelados pelas regras da contratacao
publica”;

(...) mesmo que se aceite que, no caso concreto, e ainda que de forma néo
claramente perceptivel, os sub factores escolhidos ja estavam referidos no
Programa de Concurso, certo € que a inovatdria distribuicdo das
ponderacdes por esses sub factores efectuada pela Comissdo de Anélise
ndo foi uniforme (35%, 10%, 10%, 10%, 20% e 15%) e,
consequentemente, ndo foi neutra e, a ser outra, poderia eventualmente
determinar outra escolha”.

8. E o0 acdrdao conclui pela recusa de visto, assim:

a)

b)

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

“(...) a ilegalidade em causa € susceptivel de alterar o resultado financeiro
do procedimento em que se insira”;

“(...) uma ilegalidade que altere, ou possa alterar, o respectivo resultado
financeiro constitui fundamento da recusa de visto a contratos sujeitos s
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos do disposto na
alinea c) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto. Refira-
se, a proposito, que, para efeitos desta norma, quando ai se diz
“llegalidade que (...) possa alterar o respectivo resultado financeiro”
pretende-se significar que basta o simples perigo ou risco de que da
ilegalidade constatada possa resultar a alteracdo do respectivo resultado
financeiro”.

111 - FUNDAMENTACAO

I11-A: Quanto aos factos
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10.

O recorrente ndo contesta os factos dados como assentes no acérdéo recorrido e que
agora se mantém.

Para a decisdo a tomar, e face ao alegado na peticdo de recurso - vide acima as
alineas g) a k) do n° 2 e as conclusdes 1, 4, 5 e 8 reproduzidas no n® 3 — transcreve-se
ainda o seguinte trecho da acta da Comissao de Avaliacdo das Propostas, que consta
dos autos a folhas 26 e 27, e que fundamenta a proposta de adjudicagéo:

“(...) a Comissdo valeu-se dos seguintes factores para proceder a analise das
propostas, expressos no Programa de Concurso:
1. Qualidade dos materiais a aplicar na obra, tendo-se em consideracdo
nomeadamente, as dimensdes, marcas-tipo, modelos e referéncias.
2. Avaliacdo:
2.1 Programa de trabalhos;
2.2 Plano de Pagamentos;
2.3 Memoria justificativa e descritiva;
2.4 Organizacdo (Pessoal e equipamento);
2.5 Plano de Estaleiro, incluindo meios e métodos previstos relativos a qualidade e
seguranca no trabalho.

Desta analise resultou o seguinte quadro:

Firmas 1 2 3 4 5
Factores em Sousa Resende & CONSTROPE José Manuel Pinheiro
o Rodrigues Construcdes, | Jodo de Sousa Construgao PAVIBEL, Lda. Madaleno e
0 SA e Ricoba Construcdes | Baltazar, S.A. Civil e Obras Serrasqueiro &
Pubicas Filhos, Lda.
1 -35% 35 35 35 35 35
2.1.-10% 5 10 10 10 10
2.2.-10% 5 10 10 10 10
2.3.-10% 10 10 10 10 10
2.4.-20% 10 10 20 10 10
2.5.-15% 15 15 15 15 15
TOTAL 80 90 100 90 90
Conversdo a
40% 32 36 40 36 36
PRECO 60 58,43 59,28 58,42 47,52
TOTAL 92 94,43 99,28 94,42 83,52

Deste modo ficam assim ordenados os candidatos:

VALIA PONTUACAO | PONTUACAO
ORDEM NOME FIRMA TENICA PRECO PRECO FINAL
1 CONSTROPE - Construgdes, S.A 40,00% 503.363,83 € 59,28% 99,28%
2 Jodo de Sousa Baltazar, S.A. 36,00% 510.657,29€ 58,43% 94,43%
3 PAVIBEL — Pavim & Constr.Lda 36,00% 510.729,06€ 58,42% 94,42%
4 Sousa R.& Rodrigues e Ricoba Lda. 32,00% 497.312,10€ 60,00% 92,00%

—-10 -
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5 José Manuel P.Madaleno & 30,00% 627.875,47€ 47,52% 83,52%

Serrasque

iro e Filho

Deste modo propde-se a adjudicacdo desta empreitada a firma CONSTROPE — Construcdes,
S.A. pelo valor de 503,363,83€ a que acresce o IVA.”

I11-B: Questdes a dilucidar

11. No presente recurso, face a decisao recorrida e as alegagdes apresentadas, importa
analisar as seguintes questdes e sobre elas decidir:

a) Sobre se a concreta solucdo adoptada no presente procedimento em matéria de
fixacdo de critérios, subcritérios e pontuacdes a atribuir na apreciacdo das
propostas respeita o disposto na lei;

b) Sobre se a avaliagdo das propostas, e a decisdo de adjudicacdo nela assente,
feita no presente procedimento, respeita o disposto na lei.

Vejamos pois cada uma dessas questoes.

I11-C: A fixacdo de critérios, subcritérios e ponderacGes para avaliagdo das

propostas
12. Resulta da matéria de facto apurada:
a) Nos documentos do procedimento estabeleceu-se como critérios de
adjudicagdo das propostas “o preco mais baixo (60%) e “a qualidade e valia
técnica da proposta (40%): vide acima alineas b) e c) do n° 4;
b) Para avaliacdo das propostas, e ja as conhecendo, a respectiva Comissao para

aplicagdo do factor “qualidade e wvalia técnica das propostas” utilizou
subfactores de apreciacdo e para cada um destes fixou ponderagdes: vide
acima as alineas d) e) do n° 6 e no n° 10.

13. Ora, neste dominio, a lei é clara:

a)

b)

Determina a alinea e) do n° 1 do artigo 66° do Decreto-Lei n® 59/99, de 3 de
Marco (doravante designado por Regime Juridico das Empreitadas de Obras
Publicas — RJEOP) que o critério de adjudicacdo da empreitada, com a
indicacdo dos factores e eventuais subfactores e respectiva ponderagdo devem
ser especificados no programa de concurso;

Determina ainda o n° 21 do Programa do Concurso Tipo anexo a Portaria n°
104/2001, de 21 de Fevereiro, que daquele documento deve constar, o critério
de apreciacdo das propostas com indicacdo, em termos percentuais ou
numéricos, do grau de importancia dos factores e eventuais subfactores que o

11 -




Mod. TC 1999.001

14.

15.

16.

17.

compdem, bem como o método e/ou formula matematica de ponderacdo dos
mesmos factores.

Alega a entidade adjudicante (vide acima alinea c) do n° 2), como ja o tinha feito na
primeira instancia (vide acima no probatorio as alineas h) e i) do n° 6), que a
Comissao de Avaliacao usou subfactores de avaliacdo no ambito do factor “qualidade
e valia técnica das propostas” que constavam do programa de concurso: ndo no ponto
relativo a avaliacdo dos concorrentes (0 ponto 21), mas no relativo aos documentos
de habilitacdo dos concorrentes (o ponto 15.1).

Em face do exposto — e na senda do que refere o Acorddo n® 90/07, de 10 de Julho,
deste Tribunal — a questdo que se coloca consiste em saber se da elaboracdo das pecas
concursais, como atras se descreveu, resultou o respeito pelas ja citadas disposicdes
legais. E a resposta sera negativa, se da interpretacdo feita sobre tais pecas se concluir
que a entidade adjudicante, ao elaborar e publicitar as pecas como o fez, actuou de
forma inadequada e/ou inidonea ao fim juridico a prosseguir e a que estava obrigada
e que, no caso concreto, se traduziria no respeito por aquelas disposi¢des legais e
pelos principios que lhes estdo subjacentes.

Ora, como se disse, o direito aplicavel é claro: ainda agora foi reproduzido no n° 13.
Mas, para além das normas directamente aplicaveis, os principios que a lei consagra e
que orientam a contratacdo publica também iluminam a interpretacdo e aplicacao das
normas perante o caso concreto. Ora, de entre esses principios, destaca-se o da “boa
fé”, consagrado no artigo 13° do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, aplicavel ao
presente procedimento por for¢a do seu artigo 4°. Reza o seu n° 2:”0s programas de
concurso....devem conter disposi¢des claras e precisas”. A solugdo adoptada de
dispersdo, em diversos trechos do programa de concurso, dos factores e subfactores
de avaliacdo das propostas em nada acolheu preocupacdes de clareza e precisao.
Deve igualmente referir-se o “principio da transparéncia”, consagrado no artigo 8° do
mesmo diploma legal, quando estabelece que o critério de adjudicacdo deve estar
definido previamente a abertura do procedimento, principio que depois a lei
desenvolve, como vimos, alargando a sua estatui¢do a subcritérios e ponderacgdes.

No caso em apreciacdo ndo se observou, pois, o direito aplicdvel nesta matéria,
porque:

a) No programa de concurso, no ponto relativo ao “critério de adjudicacdo das
propostas” enunciaram-se 0S factores de apreciacdo e as suas ponderagoes.
Mas nele nada se refere quanto a subfactores e respectiva ponderacdo. N&o se
cumpriram pois, integralmente, as disposi¢Oes referidas acima no n°13;

b) E no ponto relativo a documentos de habilitacdo - que nada tem a ver com
apreciacdo das propostas - que se adiantam subfactores de apreciacdo. Mas
com esta solucdo nédo se dad um adequado cumprimento as disposi¢des legais
invocadas, violando-se os principios referidos no numero 16;

c¢) E em nenhum ponto do programa se estabelecem as ponderagdes destes
subfactores que sé vém a ser determinados pela Comissdo de Avaliacdo das
Propostas. Também nesta matéria ndo se cumprem as disposic¢oes legais ja
referidas e o principio da transparéncia.

—-12 —
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18.

19.

N&o se cumpriram pois as normas juridicas directamente aplicaveis (acima referidas
no n°13) e ndo se observaram os principios da boa fé e da transparéncia. A resposta
as questdes enunciadas na alinea a) do n° 11 e no n° 15 € pois negativa: nao foi
cumprida a lei.

Né&o colhem pois as alegacdes da recorrente acima transcritas nas alineas c) (quando
se diz que os critérios de adjudicacdo constavam dos documentos) e f) do n® 2 e as
conclusdes 2 e 7 transcritas no n°3.

I11-D: A decisdo de adjudicacéo e a sua fundamentacéo

20.

21.

22.

23.

O caso em apreciacdo € particularmente delicado quanto a saber se houve
efectivamente alteracdo do resultado financeiro do contrato ou grave risco de tal ter
ocorrido (vide a alinea c) do n° 3 do artigo 44° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto), na
medida em que a entidade adjudicataria apresentou o segundo preco mais baixo.
Dado que o critério “pre¢o mais baixo” tinha uma ponderagao de 60% e o critério
“qualidade e valia técnica da proposta” tinha uma ponderacao de 40%, a decisdo de
adjudicacdo resultou particularmente da aplicacdo deste segundo critério. Critério
que, por ter subfactores ndo convenientemente explicitados no programa de concurso
e ponderacBes sO fixadas pela Comissdo de Abertura sendo ja conhecidas as varias
propostas, como acima de disse, foi de aplicacdo legalmente desconforme.

Dando-se atencdo ao quadro acima transcrito no n° 10 resulta que a decisao final
ficou dependente das pontuacdes atribuidas (no valor de 5) nos subfactores 2.1 e 2.2
ao concorrente que apresentou o mais baixo preco e (no valor de 20) no subfactor 2.4
ao concorrente adjudicatério.

E com esta constatacdo, entra-se agora na analise da segunda questdo enunciada
acima na alinea b) do n° 11.

O quadro que acima se transcreveu no n° 10 constitui o elemento fundamental do
Relatorio da Comissdo de Analise das Propostas, pois nele constam:

a) As pontuagdes que a Comissdo entendeu atribuir aos factores e subfactores da
avaliacéo;
b) O resultado final da analise.

Ora, de tal quadro e de todo o relatorio ndo se retira qualquer fundamentacdo —
sintética que seja - para atribuicdo das varias pontuacdes, em particular daquelas que
claramente contribuiram para o desfecho do procedimento: as referidas acima no n°
21 e que permitiram, num procedimento em que o factor mais relevante era o prego
(60%), adjudicar ao concorrente que apresentou proposta com o segundo preco mais
baixo. Isto é: ndo se conhece nenhum dos passos do “iter” avaliativo da Comissao
para atribuicdo daquelas pontuagoes.

- 13-
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24. N&o estdo em causa 0s poderes de discricionariamente a Administracdo fazer a
avaliacdo que entender, segundo 0s seus proprios critérios de gestdo, técnicos ou
cientificos, como é alegado e transcrito acima nas alineas j) e k) do n°® 2 e nas
conclusdes 6 e 8 do n°3. Estd sim em causa a necessidade de serem explicitados,
ainda que sinteticamente, os fundamentos das decis6es administrativas.

25. Estabelece o n° 2 do artigo 100° do RJEOP que o relatorio de andlise das propostas
deve ser fundamentado. Estabelece o n°3 do artigo 8° do Decreto-Lei n® 197/99, antes
citado, que a escolha das propostas deve ser sempre fundamentada. Estabelecem as
mesmas orientagdes 0s artigos 124° e 125° do Cddigo do Procedimento
Administrativo (CPA), dos quais resulta que a fundamentacdo deve ser expressa,
ainda que sucintamente.

26. Ao contrario do que € alegado, a CAP néo “descreveu o modo como seguiu e evoluiu
no seu raciocinio técnico apreciativo das cinco propostas em apre¢o”. O teor da
acta/relatério da CAP ndo “constitui a inequivoca, clara, transparente e imparcial
fundamentagdo da proposta de adjudicagdo que formulou”. O mérito das razdes
determinantes da classificacdo e graduacdo finais surgiram “inopinadamente como
produto arbitrario de uma actividade e iter ocultos” e da acta ndo consta
“directamente ou por remissdao inequivoca para outros documentos do processo, os
elementos, factores, parametros ou critérios na base dos quais se procedeu a
ponderacdo determinante do resultado concreto atingido™.

27. Alega-se ainda que a CAP utilizou uma escala qualitativa, elaborada para “para
internamente uniformizar a avaliagdo” e que da sua aplicagdo resultaram dados
quantitativos. Tal facto sO seria relevante para a presente decisdo se tal escala
constasse da acta ou do processo e, neste caso, para ela remetesse expressamente a
acta. O que néo acontece.

28. Assim, ndo colhe o alegado pela recorrente e que acima se transcreve nas alineas b),
g), h) e i) do n° 2, e ndo se verifica o que se diz nas suas conclusdes 1, 4, 5,9 e 10
acima reproduzidas no n° 3. E teve razdo o acordao recorrido na decisdo que extraiu e
que o recorrente sintetizou nos termos acima transcritos na alinea a) do n°2.

29. Assim, a resposta a questdo enunciada acima na alinea b) do n° 11 é negativa: néo foi
cumprida a lei.

I11-E: Conclusoes

30. As demais alegacdes produzidas relacionadas com o comportamento dos
concorrentes, durante e apos o procedimento (vide, acima, as alineas c), d) e e) do n°2
e a conclusdo 3 reproduzida no n°3), sdo irrelevantes para dilucidar as questdes
essenciais que 0 recurso suscita.

31. Como se demonstrou nos numeros anteriores, houve pois violagcdo do disposto na
alinea e) do n° 1 do artigo 66°, nos n° 1 e 2 do artigo 100° do Decreto-Lei n® 59/99,
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

de 3 de Margo, no n°® 21 do Programa do Concurso Tipo anexo a Portaria n°
104/2001, de 21 de Fevereiro, nos artigos 124° e 125° do CPA, nos n° 1 e 3 do artigo
8°e no n° 2 do artigo 13° do Decreto-Lei n°197/99, de 8 de Junho. Tais violagdes de
lei configuram a situacdo prevista na alinea ¢) do n°3 do artigo 44° da Lei n.° 98/97,
de 26 de Agosto, podendo afirmar-se que se, porventura, ndo houve uma alteracdo do
resultado financeiro do contrato, como doutamente refere o Ministério Publico
verifica-se que houve um risco sério. Ha pois fundamento para recusa do visto.

Enfrente-se a questéo suscitada pelo Ministério Pablico de este Tribunal fazer uso da
faculdade que Ihe é dada pela lei no n° 4 do referido artigo 44° da Lei n°® 98/97.

Sublinhe-se que € uma faculdade. Mas no uso dessa faculdade deve haver critério.
No presente processo apurou-se fundamentalmente o seguinte:

a) Houve elementos essenciais do processo avaliativo das propostas que
ndo foram previamente publicitados e foram fixados pela comisséo,
depois de ja delas ter conhecimento;

b) A avaliagdo das propostas — em particular do factor e dos subfactores
que mais concorreram para a decisdo adjudicatéria — ndo foi
fundamentada;

c) Sendo um procedimento em que o factor preco era o mais relevante,
foi feita adjudicacdo a proposta com o segundo preco mais baixo.

E objectivamente grave. O risco de alteracdo do resultado financeiro é grave. Na
contratacdo publica ha principios que devem ser rigorosamente respeitados: o da
legalidade, o da prossecucdo do interesse publico, o da transparéncia, o da
publicidade, o da igualdade, o da imparcialidade, o da boa fé e o da estabilidade. Ora,
neste procedimento, tais principios ou foram efectivamente postergados — como ja se
demonstrou — ou se correu forte risco de tal ter acontecido. E a violacao de principios
ocorreu nos dois momentos fulcrais do procedimento:

a) O da sua publicitacdo, em que se condiciona o universo de potenciais
concorrentes interessados;
b) O da avaliagcdo das propostas em que se fundamenta a solucdo de
desfecho do procedimento.

Face & gravidade de tais violagdes ndo ha pois condi¢Bes de se fazer uso da
faculdade acima referida no n°28.

IV — DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os juizes, em plenario da 12
Seccéo, em julgar improcedente o recurso e em manter o Acérdéo recorrido.
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38. Sdo devidos os emolumentos, nos termos legais.

Lisboa, 10 de Fevereiro de 2009

Os Juizes Conselheiros,

(Jodo Figueiredo - Relator)

(Helena Ferreira Lopes)

(Manuel Mota Botelho)

O Procurador-Geral Adjunto,

Jorge Leal

—-16 —



