Mantido pelo Acordao n° 11/2015-PL,
de 14/04/15, proferido no recurso n°
28/2014.

ACORDAO N.° 37/2014 — 28.0UT-13S/SS

Processo de fiscalizacéo prévia n°® 1572/2014

Relatora: Helena Abreu Lopes

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo da 1.2 Seccéo:

I. RELATORIO

1. O Instituto da Seguranca Social, IP: remeteu a este Tribunal, para efeitos
de fiscalizacdo prévia, um contrato de aquisicdo de servicos de
comunicacédo de voz para rede fixa, celebrado em 30 de Julho de 2014,
entre aquele Instituto e a empresa ONITELECOM- Infocomunicacdes, SA,
pelo valor de € 455.568,00, acrescido de IVA.

II. FUNDAMENTACAO
Dos factos relevantes para a decisao

2. O contrato foi celebrado no ambito do Acordo Quadro para Servicos de
ComunicagOes de Voz e Dados em Local Fixo (AQ 14-SVDLF) celebrado
pela extinta Agéncia Nacional de Compras Publicas.

3. Nos termos do artigo 25.° do Programa do Concurso para a celebracdo
daquele acordo quadro, o critério de adjudicacédo nele adoptado foi o do mais

1 Também doravante referido como 1SS
1/8



baixo pregco, sendo a valoragdo das propostas para 0S servigos de
comunicacdo de voz feita de acordo com a seguinte formula:

Vv = 0,40xP1 + 0,20xP2 + 0,20xP3 + 0,20xP4
Em que:
Vv = Valor da pontuacao da proposta;

P1 = Preco proposto para as chamadas nacionais para destinos fixos
locais/regionais;

P2 = Preco proposto para as chamadas nacionais para destinos fixos
interurbanos/nacionais

P3 = Preco proposto para as chamadas nacionais para destinos moveis

P4 = Média aritmética dos precos propostos para as chamadas para 0s
destinos Europa, Ameérica do Norte e Canada e CPLP

4. De acordo com os artigos 17.° e 18.° do Caderno de Encargos desse mesmo

concurso, a contratacdo de servigos ao abrigo do acordo quadro pelas
entidades adquirentes seria efectuada através de convite as entidades
fornecedoras seleccionadas nesse acordo quadro, devendo a adjudicacgéo ser
feita segundo um dos seguintes critérios:

a) O do mais baixo preco; ou

b)O da proposta economicamente mais vantajosa tendo
obrigatoriamente em conta no minimo os seguintes factores:

I. Preco, com uma ponderacdo minima de 70%;

ii. Adequacéo tecnoldgica e funcional da solucdo (valoracéo
dos requisitos técnicos e funcionais da proposta.

. O Instituto da Seguranca Social convidou os contratantes do acordo quadro
em referéncia a apresentar proposta com vista a celebragdo do contrato
referido em epigrafe, tendo no nimero 7 do respectivo Convite e no nimero
25 do correspondente Caderno de Encargos estabelecido que o critério de
adjudicacdo a aplicar seria 0 do mais baixo preco, de acordo com o perfil de
chamadas efectuadas pelo ISS, reflectido na seguinte formula de célculo:

Vv = 0,50xP1 + 0,15xP2 + 0,25xP3 + 0,10xP4
Em que:

Vv = Valor da pontuacéo da proposta;

P1 = Preco para destinos fixos locais/regionais;
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P2 = Prego para destinos fixos interurbanos/nacionais

P3 = Preco para destinos moveis

P4 = Precos para destinos Europa, América do Norte, Canada e CPLP

6. O resultado da andlise das propostas foi o seguinte:

Optimus Ar PT ONI Vodafone
Telecom
P1 0,0040 € | 0,0050€ | 0,0025€ | 0,0040 € 0,0050 €
P2 0,0040 € | 0,0050€ | 0,0025€ | 0,0012€ 0,0060 €
P3 0,0140€ | 0,0190€| 00130€| 00128¢€ 0,0350 €
P4 0,0287€ | 0,0500€ | 0,0216€| 00120€ 0,1700 €
Resultado da aplicacdo | 0,0090 € | 0,0130€ | 0,0070€ | 0,0066 € 0,0292 €
da férmula de avaliacdo
Ordenacédo da proposta 3.° 4.° 2.° 1.0 5.°
Valor da proposta 530.433 € | 697.380 € | 371.004 € | 455.568 € | 1.028.760 €
7. O Caderno de Encargos do convite incluiu uma estimativa de minutos
correspondendo ao perfil anual para cada tipo de chamadas:
Destino Minutos
Chamadas nacionais para destinos fixos locais/regionais 26.540.000
Chamadas nacionais para destinos fixos interurbanos/nacionais 4.620.000
Chamadas nacionais para destinos moveis 2.640.000
Chamadas nacionais para destinos Europa, América do Norte, 530.000
Canada e CPLP
34.330.000

8. A adjudicacdo foi feita a proposta da ONITELECOM, com o valor global de

455.568 €.
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9. Questionado sobre a férmula matematica adoptada no procedimento o ISS
veio referirz que “a mesma teve na sua génese a formula escolhida em sede
do Programa do Concurso referente ao Acordo Quadro AQ-SVDLF, o qual
se encontrava em vigor a data. Entendeu o ISS, IP, que esta formula
reflectiria as reais necessidades de comunicacdes fixas do Instituto, dado
permitir valorizar percentualmente o tipo de comunicagbes com maior
relevancia ou seja aquelas que constituem o maior encargo face ao consumo
habitual, considerando a dimenséo a nivel distrital e local dos servigos. Este
tipo de comunicacdes, as quais sdo representadas pela referéncia P1 (preco
para destinos fixos locais/regionais) séao as mais frequentes tendo em conta
a disperséao dos servicos e a necessidade de comunicacdes constantes dentro
do préprio distrito ndo s6 entre os proprios servicos mas também com os
cidadaos (...) o ISS, IP, adaptou a formula constante do art. 25.° do
Programa do Concurso por Prévia Qualificacdo referente ao Acordo
Quadro AQ-SVDLF as suas necessidades efectivas de consumo de forma a
conseguir o maior beneficio financeiro do contrato que veio a ser celebrado.
Com efeito, a hierarquizacdo das propostas resultante da aplicacdo da
formula conduziu a adjudicacdo a proposta que apresentava o tarifario
mais adequado ao consumo de comunicag6es do Instituto, dado que aquele
tipo de consumo representava a maior ponderagdo na formula (50%) (...).”

Do critério de adjudicacéo e da formula de avaliacdo das propostas

10.0 Instituto de Seguranca Social, enquanto instituto publico, estd vinculado
ao Sistema Nacional de Compras Publicas, nos termos do disposto no n.° 2
do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 37/2007, de 19 de Fevereiro, pelo que deve
adquirir os bens e servigos de que necessite ao abrigo dos acordos quadro
aplicaveis. No caso, o ISS procedeu de acordo com esta obrigacéo,
recorrendo a um procedimento no ambito do acordo quadro acima referido.

11.Nos termos do artigo 259.° do Codigo dos Contratos Publicos ¢, o convite
dirigido pela entidade adjudicante ao co-contratantes de um acordo quadro
para a formacdo de um contrato celebrado ao seu abrigo deve indicar o

2 Vide oficio P° 2001/14/0001402, registado no Tribunal em 17 de Outubro de 2014.

3 Anexo ao Decreto-Lei n° 18/2008, de 29 de Janeiro, rectificado pela Declaracdo de Rectificagdo n.° 18-
A/2008, de 28 de Marco e alterado pela Lei n°® 59/2008, de 11 de Setembro, pelos Decretos-Lei n°s 223/2009,
de 11 de Setembro, e 278/2009, de 2 de Outubro, pela Lei n° 3/2010, de 27 de Abril, pelo Decreto-Lei n°
131/2010, de 14 de Dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, e pelo Decreto-Lei n. 149/2012,
de 12 de Julho.
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modelo de avaliagdo das propostas com base nos factores e eventuais
subfactores que densificaram o critério de adjudicacdo previamente previsto
no programa do procedimento do acordo quadro.

12. Esta formulacdo, na linha do estabelecido na prépria legislacdo comunitéria,
ndo impde que o critério de adjudicacdo previsto para a celebracdo do
acordo-quadro seja sempre idéntico ao estabelecido para a adjudicacdo dos
contratos celebrados ao seu abrigo. O que impGe é que os documentos do
concurso que conduz a celebracéo do acordo-quadro estabelecam os critérios
a utilizar nas duas situacdes. No caso, e como decorre do exposto nos pontos
3 e 4, 0 ISS era livre para determinar o critério de adjudicacdo a utilizar no
procedimento em causa e respectivos factores, dentro das limitacdes
referidas no ponto 4.

13. Optou o ISS por adjudicar o contrato com base no critério do mais baixo
preco e adoptou uma formula de calculo desse mais baixo prego, adaptando
aquela que para o mesmo efeito tinha sido utilizada para celebragdo do
proprio acordo quadro. Invoca que essa adaptacdo obedeceu ao concreto
perfil de chamadas do ISS. Em abstracto, nada a censurar neste campo.

14.Deve, no entanto, assinalar-se que a formula aplicada no concurso destinado
a celebracdo do acordo quadro se destinava a escolha de propostas em
funcdo dos precos unitarios propostos, uma vez que, nessa fase, ndo existia
qualquer estimativa quanto as comunicacdes que 0s varios servicos publicos
estabeleceriam. Ja a escolha do ISS, balizada por concretas estimativas,
poderia e deveria ter em vista um concreto preco global.

15.No entanto, e como se pode constatar pelo quadro constante do ponto 6, a
aplicacdo da férmula de avaliacdo estabelecida conduziu a adjudicacdo a
uma proposta cujo valor global ndo era o mais baixo das varias propostas
apresentadas. Existia outra proposta, apresentada pela PT, que era de valor
inferior e, ndo obstante, foi classificada em 2.° lugar e ndo foi a
adjudicatéria.

16. A discricionariedade em matéria de definicdo dos critérios de adjudicacéo
em contratacdo publica deve ser contextualizada nas restantes regras
estabelecidas, nos objectivos prosseguidos e na necessaria coeréncia e
finalidade dos modelos.

17. Ora, os modelos de avaliacdo das propostas sdo formas de exprimir as
preferéncias da entidade adjudicante relativamente aos varios aspectos que
considerou relevantes para a adjudicacdo, os quais devem obviamente ser
escolhidos em funcdo da necessidade pablica que a mesma visa satisfazer.
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Por isso, a decomposicao desses modelos em formulas, factores, subfactores,
atributos e escalas de pontuacao tem de ser feita de forma coerente, de modo
a respeitar os objectivos de cada um deles e simultaneamente o objectivo
final. A margem de liberdade na definicdo de cada um dos elementos do
modelo que seja legalmente consentida esta, assim, balizada pelas
necessidades pablicas em causa e pelo objectivo do proprio modelo.

18. No caso, e apesar das eventuais boas intengdes do ISS, as ponderagdes
atribuidas aos precos unitarios ndo foram coerentes com as estimativas das
chamadas e com os precos globais apresentados. Na realidade, como se pode
constatar do mapa constante do ponto 6, a empresa que veio a ser a
adjudicataria conseguiu equilibrar um preco mais elevado nas chamadas
mais frequentes com precos mais baixos nas chamadas menos frequentes,
atingindo um valor unitario global favoravel mas um preco global
desfavoravel para o ISS, uma vez que se baseou em precos mais elevados
nas chamadas de maior frequéncia. De resto, as préprias simulacdes
constantes do processo mostram que a aplicacdo ao caso da férmula
adoptada no concurso para a celebracdo do acordo quadro, parecendo
desadequada por dar uma menor ponderacgdo as chamadas para destinos fixos
locais/regionais, teria, ndo obstante, conduzido a adjudicacdo a proposta de
preco global inferior. Afigura-se, pois, que, ao contrario do invocado pelo
IPSS, a hierarquizacéo das propostas resultante da aplicacdo da formula néo
conduziu a adjudicacdo a proposta que apresentava o tarifario mais adequado
ao consumo de comunicages do Instituto, pois que o tipo de consumo mais
frequente acabou tarifado com um preco elevado.

19.Sendo o objectivo do critério do preco mais baixo a adjudicacdo ao melhor
preco e verificando-se gque existia outra proposta com um pre¢o global muito
mais favoravel, baseado num preco unitario das chamadas mais frequentes
também muito mais favoravel, verifica-se que a férmula adoptada nédo foi
adequada a realizacdo do objectivo subjacente ao critério de adjudicacao.

Da ilegalidade verificada

20.Decorre do exposto que a formula utilizada na avaliagdo das propostas
violou o proprio critério de adjudicacdo e que a adjudicacdo ndo recaiu na
proposta de preco mais baixo, como se impunha. Foi, assim, violado o
estabelecido no artigo 74.°, n.° 1, alinea b), do CCP, bem como o principio
da economia que, nos termos do artigo 42.°, n.° 6, da Lei de Enquadramento
Orcamental, se imp6e a qualquer escolha de realizagcdo de despesa (o qual
determina que se satisfaca a necessidade publica ao menor custo possivel).
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21.A referida ilegalidade conduziu a efectiva altera¢do do resultado financeiro
do procedimento, uma vez que influiu directamente na classificacdo e
ordenacdo das propostas, originando uma adjudicacdo a uma proposta de
preco mais elevado.

22.Acresce que 0s concorrentes conformam em regra as suas propostas em
funcdo dos elementos incluidos nos modelos de avaliacdo, pelo que uma
diferente formulagdo do mesmo poderia ter conduzido a um diferente
contetido das proprias propostas apresentadas, eventualmente mais vantajoso
para a entidade adjudicante.

23.0corre, pois, fundamento para a recusa do visto, nos termos da alinea c) do
n.° 3 do artigo 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas-.

111. DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e nos termos do disposto na alinea ¢) do n.° 3
do artigo 44.° da LOPTC, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em
Subseccéo da 1.2 Secgcao, em recusar o Vvisto ao contrato acima identificado.

Sdo devidos emolumentos nos termos do artigo 5.° n.° 3, do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas®

Lisboa, 28 de Outubro de 2014

Os Juizes Conselheiros,

(Helena Abreu Lopes - Relatora)

4 Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, com as alteragdes introduzidas pelas Leis n°s 87-B/98, de 31 de Dezembro,
1/2001, de 4 de Janeiro, 55-B/2004, de 30 de Dezembro, 48/2006, de 29 de Agosto, 35/2007, de 13 de Agosto,
3-B/2010, de 28 de Abril, 61/2011, de 7 de Dezembro, e 2/2012, de 6 de Janeiro, e as Rectificagdes n.°s 1/99,
de 16 de Janeiro, 5/2005, de 14 de Fevereiro, e 72/2006, de 6 de Outubro.

5 Aprovado pelo Decreto-Lei n° 66/96, de 31 de Maio, com as alteracdes introduzidas pela Lei n° 139/99, de 28
de Agosto, e pela Lei n°® 3-B/2000, de 4 de Abril.
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(José Mouraz Lopes)

(Jodo Figueiredo)

Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto
(José Vicente de Almeida)
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