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1. Introducdo

1930 -2030: A Década do Centenario

Neste dia exato, ha 91 anos, o Decreto n.° 18:177
criava a Inspecdo-Geral de Financas (IGF), assumindo
as competéncias de duas entidades entdo extintas: a
Inspecdo da Fazenda Publica e o Corpo da Fiscaliza-
cdo Superior das Contribuicdes e Impostos.

De organismo percursor das atuais funcées de audito-
ria interna dos servicos de liquidagcdo e cobranca de
impostos, a IGF transformou-se, cresceu, expandiu e
robusteceu consideravelmente o seu espectro de inter-
vencdo, que compreende de forma transversal o
controlo estratégico de toda a administracdo financeira
do Estado, constituindo-se hoje como uma Autoridade
de Auditoria reconhecida a nivel Europeu e Nacional.

No quadro de desenvolvimento prosseguido, assisti-
mos nos ultimos anos ao lancamento de uma estraté-
gia de aproximacdo a Sociedade, e particularmente a
Ciéncia e a Universidade, a qual, acompanhando de
perto a evolucdo das politicas publicas, da ciéncia da
auditoria e da respetiva metodologia, procurou
sempre reconhecer as melhores praticas internacio-
nais, fomentando a respetiva capacitacdo institucio-
nal, a qualificacdo profissional dos seus trabalhado-
res e a respetiva certificacdo das competéncias
adquiridas, pressupostos indispensaveis para a abor-
dagem de dominios tdo complexos e de elevada
materialidade e risco, como a tematica da contratacdo
publica, sempre com renovada atualidade, a que é
dedicada esta publicacdo.

Nesse contexto foram estabelecidos diversos protoco-
los entre a IGF-Autoridade de Auditoria e diferentes
instituicdes de ensino superior, com particular desta-
que para o celebrado com a NOVA/IMS, no ambito do
qual temos vindo a concretizar a Pds-graduacdo em
Gestdo e Controlo Financeiro e Orcamental, tendo
como objetivo capacitar os participantes com um
conjunto de competéncias na drea da gestdo e do
controlo financeiro, contribuindo para o desenvolvi-
mento de uma base cientifica tdo necessaria a constru-
cdo de uma visdo de futuro para a Administracdo Publi-
ca, indispensavel para fortalecer a resposta do Estado
de Direito as exigéncias dos cidaddos no século XXI.

Esta aposta da IGF-Autoridade de Auditoria no conhe-
cimento e na qualidade, enquanto fatores indispensa-
veis a permanente sustentabilidade da independén-
cia técnica como ADN estruturante da sua acdo,
permitiu igualmente, a nivel interno, um acréscimo
extraordinario do indice de qualificacdo dos seus
trabalhadores nos Ultimos anos e, a nivel externo,
conduziu a concretizacdo de diversas realizacdes e
conferéncias sobre temas atuais e de grande impor-
tancia para a Sociedade e para as Financas Publicas,
as quais se associaram outras entidades publicas e
parceiros de relevo, quer no plano nacional quer no
plano internacional, consolidando as perspetivas
desta Autoridade junto de diversos setores do Estado
e da Sociedade.

No inicio desta década que nos conduzira ao Centena-
rio da IGF, novos e exigentes desafios se colocam a
Autoridade de Auditoria, ndo sé a nivel interno, com o
reforco da complexidade associada a coordenacgdo e
ao exercicio da presidéncia do Conselho Coordenador
do sistema de controlo interno da Administracdo
Financeira do Estado e as funcdes de Autoridade de
Auditoria nesse ambito, decorrente do novo modelo
de gestdo das Financas Publicas estabelecido pela
Lei de Enquadramento Orcamental, como também a
nivel externo, com as crescentes responsabilidades
no ambito do controlo dos Fundos Europeus, decor-
rente da sobreposicdo dos periodos de vigéncia do PT
2020, do PT 2030 e do Plano de Recuperacdo e
Resiliéncia, num quadro do significativo aumento do
escrutinio externo e das exigéncias técnicas e meto-
doldgicas por parte das autoridades europeias.

Esses sdo os desafios que nos propomos superar, em
conjunto com todos aqueles que nos fazem crescer e
ser cada vez mais a Autoridade de Auditoria do
futuro.

Parabéns Inspecdo-Geral de Finangas!

Lisboa, 8 de abril de 2021

O Inspetor-Geral de Financas,
Anténio Ferreira dos Santos
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A NOVA IMS associa-se com imenso gosto a celebracdo
de mais um aniversario da IGF, entidade com a qual
temos tido o prazer de desenvolver diversos projetos
conjuntos e em parceria, sendo um excelente exemplo
disso mesmo a nossa Pds-graduacdo em Gestdo e
Controlo Financeiro e Orcamental, que tem conhecido
sucessivas edicdes pautadas por enorme sucesso.

Torna-se cada vez mais evidente o modo como as
atividades de auditoria e inspecdo sdo essenciais ao
bom funcionamento das organiza¢des, ajudando a
manter sociedades mais justas, providas de maior
eficacia e eficiéncia, com ganhos para os cidaddos e a
cidadania.

0 exercicio destas mesmas atividades no atual contexto
mundial de profunda transformacdo digital e crescente
complexidade tecnoldgica obriga a que elas estejam
cada vez mais solidamente assentes em conhecimento
aprofundado, constantemente atualizado e revisitado
a luz dos desenvolvimentos cientificos registados,
sendo neste contexto também que as parcerias
estabelecidas entre a NOVA IMS e a IGF frutificaram,
havendo espaco para que continuem a aprofundar-se,
sobretudo tendo em atencdo a forma como a abundan-
cia de dados, bem assim como meios de os processar,
nos permitem também aqui revisitar abordagens,
melhorar resultados e apontar novos caminhos.

Enquanto corolario de uma ja longa colaboracdo, é
com orgulho que a NOVA IMS se associa a IGF agora
também na elaboracdo de uma oportuna e atil publi-
cacdo dedicada a Gestdo dos Riscos na Contratacdo
Publica, que organiza e sistematiza de forma pedago-
gica os diferentes tipos de riscos existentes ao longo
de todo o ciclo de vida de uma contratacdo publica,
bem como os correspondentes agentes envolvidos e
aspectos a ponderar, de modo a eliminar ou mitigar
todos os inerentes potenciais riscos, que sempre vale
mais a pena prevenir do que remediar.

Parabéns a IGF e a todos aqueles que ajudaram a
concretizar esta nova publicacdo, na certeza de que a
NOVA IMS continuard a estar permanentemente
disponivel para continuar a colaborar com a aniversa-
riante, agora e ao longo da década que vai rematar
com a passagem a trés digitos do nimero de anos de
existéncia, resultado da contribuicdo da IGF para o
bom governo de Portugal e qualidade de vida dos
Portugueses.

Lisboa, 8 de abril de 2021

O Diretor da NOVA IMS,
Pedro Manuel Saraiva



2. Introducdo Tematica

A contratacdo publica é um pilar nuclear
para a gestdo publica, representando
uma importante fatia da despesa das
administracdes publicas. Os contratos
publicos tém um peso significativo nas
economias dos Estados-Membros. Calcu-
la-se que o seu valor represente mais de
16% do PIB da Unido Europeia.

Mas se é verdade que a elevada expres-
sdo financeira associada permite alavan-
car determinadas politicas publicas, a
mesma configura-se simultaneamente
como um fator de risco.

Estudos apontam para que as mas prati-
cas em contratacdo publica tenham um
impacto superior a 5% da despesa subja-
cente.

E, pois, incontestavel a relevancia da des-
pesa publica associada a contratacdo
publica e inequivoca a importancia de
que a mesma seja executada de forma
eficiente, transparente, legal, regular,
tendo como fim ultimo a adequada pros-
secucdo do interesse publico.

A presente publicacdo configura-se como um contri-
buto da IGF - Autoridade de Auditoria para o antedito
objetivo. Fruto dos estudos desenvolvidos nesta
Autoridade e colhendo a experiéncia resultante das
auditorias realizadas, pretende-se alertar, sem
pretensdo de exaustividade, para aspetos criticos e
de maior risco para os diversos stakeholders em
matéria de contratacdo publica.

Despesa Publica com Aquisicdo de Bens e
Servicos Correntes e de Bens de Capital

Em Portugal, a aquisicdo de bens e servicos correntes e de
bens de capital nas entidades integradas no perimetro
orcamental, superou, em 2019, os 18 mil milhdes de euros
(valores da Conta Geral do Estado), representando mais de
11% da despesa daquelas entidades. Desse valor, apenas
15% corresponde a investimento, pelo que estes recursos
financeiros sdo essencialmente gastos em despesas de

funcionamento corrente.

Despesas dos servicos integrados e servicos e fundos
auténomos - 2019

141 606
89%

m Aquisicdo de bens e servicos correntes e bens de capital
m Restantes despesas

Despesa com aquisicdao de bens e servicos correntes e bens
de capital - 2019

m Aquisicdo de bens e servicos correntes
Aquisicdo de bens de capital

Unidade: Milhdes de euros
Fonte: Conta Geral do Estado de 2019.
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O Cddigo dos Contratos Publicos

A publicacdo do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), para
além de dar cumprimento a transposicdo das Diretivas sobre
contratacdo publica, configurou uma importante inovagdo
no nosso ordenamento juridico, ao incluir pela primeira vez,
num mesmo diploma, o regime da contratacdo publica
aplicadvel quer a empreitadas de obras publicas, quer a bens
e servicos, matérias anteriormente constantes de diplomas
distintos, com regimes que diferiam em matérias substan-
cialmente idénticas e, dessa forma, contribuiam para a
existéncia de desconformidades legais na sua aplicacdo - as
entidades adjudicantes tendiam a aplicar indiscriminada-
mente determinado iter procedimental, tanto a empreitadas

como a aquisicoes de bens e servicos.

Também pela primeira vez, foram estabelecidas regras
substantivas para os contratos de aquisicdo de bens e
servicos, qualificando-os formalmente como contratos

administrativos.

As inovacdes ndo ficaram por aqui. Apostou-se na desmate-
rializacdo do procedimento pré-contratual através da
utilizacdo de plataformas eletrénicas de contratacdo
publica, sendo Portugal um exemplo de sucesso em matéria
de e-procurement, perpassando por todo o normativo a
preocupacdo de prossecucdo dos principios da concorréncia,

da transparéncia e da igualdade.

Assinala-se, pela sua relevancia a criacdo de um portal
dedicado aos contratos publicos - o Portal BASE, importante
contributo para a transparéncia em matéria de contratacdo
publica.

Ao longo dos anos foram sem introduzidas alteracées ao
normativo inicial, de maior ou menor extensdo, merecendo
destaque a revisdo operada em 2017 pelo Decreto-Lei n.°
111-B/2017, de 31 de agosto, que entrou em vigor em 1 de
janeiro de 2018, sem prejuizo de um reduzido, mas relevan-
te conjunto de disposicoes de aplicagdo imediata, relativo a
liberacdo da caucdo.

Esta revisdo, motivada pela necessidade de transposicdo do
pacote de Diretivas de 2014 sobre contratacdo publica, foi
anunciada como visando igualmente a introducdo de
medidas de simplificacdo, desburocratizacdo, flexibilizacado,

transparéncia e boa gestdo publica.

No momento em que a presente publicacdo esta a ser
preparada, encontra-se em curso nova revisao do CCP,
essencialmente motivada por preocupacdes de simplifica-
cdo procedimental, aguardando-se com expectativa a
versdo final do respetivo conteldo.

No quadro seguinte apontam-se alguns aspetos que, em
matéria de contratacdo publica, carecem de melhoria ou de
ser repensados.



Introducdo

Alguns aspetos a carecer de melhoria e/ou de alteracdo em matéria de contratacdo
publica:

®m Atualizagdo do regime de autorizacdo de despesas - continuam em vigor as disposicdes do Decreto-Lei n.° 197/99,

que estabelecem os limiares ainda em “contos”;

Declaracdo de inexisténcia de conflito de interesses deveria ser repetida apds o conhecimento da identidade dos
candidatos / concorrentes e subscrita por todos os intervenientes no processo, incluindo, desighadamente, o
gestor do contrato;

Criacdo de norma sobre planeamento em contratacdo publica;

Estabelecimento de um valor a partir do qual os procedimentos ndo concorrenciais (ajustes diretos e consultas
prévias) devem ser tramitados nas plataformas eletrénicas de contratacdo publica;

Repristinar as normas inicialmente vigentes sobre prestacdo e liberacdo da caucdo, para melhor salvaguarda das
garantias do contraente publico;

Densificacdo do regime aplicdvel ao gestor do contrato;

Estabelecimento de cominacdo para o incumprimento da obrigacdo de publicitacdo no Portal BASE da informacdo
relativa a formacdo e execugdo dos contratos publicos.

Redflags



Riscos organizacionais da contratacao publica

Plano de Compras

0 Plano de Compras configura-se como um instrumento
essencial em matéria de contratacdo publica. A sua ausén-
cia ou insuficiéncia favorece uma abordagem meramente
reativa as necessidades, a qual é suscetivel de gerar incum-
primentos do regime legal, estando na origem de muitas das
desconformidades detetadas nas fases subsequentes do
ciclo de contratagdo, por exemplo, o fracionamento artificial
da despesa, a formalizacdo dos procedimentos a posteriori,
0 recurso sistematico e ndo fundamentado a procedimentos
ndo concorrenciais, o estabelecimento de prazos de

apresentacdo de propostas exiguos.

Segundo a Comissdo Europeia “O planeamento é fundamental.
Se a entidade adjudicante errar nesta parte do processo, é
muito provavel que venham a seguir-se erros e problemas.

Muitos erros podem dever-se a um planeamento deficiente.”

Referenciais:

0 Plano de Compras ndo se pode limitar a ser uma lista de
necessidades. Para além das identificar, deverd, designada-
mente, estimar o valor dos respetivos contratos e dos
precos base, determinar o procedimento pré-contratual
adequado para a obtencdo do bem, da prestacdo do servico
ou para a realizacdo da empreitada, calendarizar o respetivo
lancamento por forma a garantir a tempestiva satisfacdo da
necessidade subjacente e, no caso de procedimentos ndo
concorrenciais, identificar os fornecedores suscetiveis de
serem convidados, com base em critérios objetivos e funda-
mentados.

Prevencdo de riscos de corrupcdo na contratacdo publica - Recomendacdo do Conselho de Prevencdo da Corrupcdo de 2 de outubro de 2019

http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf

Contratacdo Publica - Guia Pratico - European Commission, Directorate-General for Regional and Urban Policy
https://ec.europa.eu/regional_policy/pt/information/publications/guidelines/2018/public-procurement-guidance-for-practitioners-2018

Fraude nos contratos publicos - Compilagdo de sinais de alerta e boas pratica - Comissdo Europeia - Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF)
https://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/Fraud%20in%20Public%20Procurement_final%2020.12.2017%20ARES%282017%296254403.pdf

OECD Principles for Integrity in Public Procurement
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf



Conflito de Interesses

A entidade adjudicante deve adotar as medidas adequadas

para impedir, identificar e resolver eficazmente uma
situacdo de conflito de interesses que surja na conducdo de
um procedimento de formacdo de contrato publico, de modo
a evitar distorcdes da concorréncia e garantir a igualdade
de tratamento dos operadores econémicos.

Considera-se conflito de interesses qualquer situacdo em
que o dirigente ou o trabalhador de uma entidade adjudi-
cante ou de um prestador de servicos que age em nome
daquela, que participe na preparacdo e na conducdo do
procedimento de formagcdo de contrato publico ou que
possa influenciar os resultados do mesmo, tem direta ou
indiretamente um interesse financeiro, econémico ou outro
suscetivel de comprometer a sua imparcialidade e indepen-
déncia no referido procedimento.

Referenciais:

Os intervenientes num procedimento de formacdo de um
contrato publico devem subscrever uma declaracdo de
inexisténcia de conflito de interesses, sendo ainda aconse-
Ihdvel que a entidade adjudicante se socorra dos dados
publicos que dispde para identificar sinais de alerta sobre
relacdes ndo divulgadas entre os candidatos / concorrentes
e os intervenientes na preparacdo, conducdo e execucdo
dos contratos publicos.

Para além da subscricdo da referida declaragdo no inicio do
procedimento, justifica-se que a mesma seja repetida logo
que conhecida a identidade dos candidatos / concorrentes.

Também os gestores dos contratos e os responsaveis pela
fiscalizacdo de obras publicas deverdo subscrever idéntica
declaracdo.

Gestdo de conflitos de interesse no setor plblico - Recomendacdo do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo de 8 de janeiro de 2020

http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200108.pdf

Prevencdo de riscos de corrupcdo na contratacdo publica - Recomendagdo do Conselho de Prevencdo da Corrupcdo de 2 de outubro de 2019

http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf
Orientagdo técnica n.° 5/CCP/2019, do IMPIC, IP - Gestor do Contrato

http://www.impic.pt/impic/assets/misc/img/circulares_informacoes/OrientacaoTecnicalMPIC_05CCP2019.pdf

Contratacdo Publica - Guia Pratico - European Commission, Directorate-General for Regional and Urban Policy
https://ec.europa.eu/regional_policy/pt/information/publications/guidelines/2018/public-procurement-guidance-for-practitioners-2018

Guia de boas praticas de combate ao conluio - Autoridade da Concorréncia

http://www.concorrencia.pt/vPT/Praticas_Proibidas/Documents/Guia%20de%20Boas%20Praticas%20-%20Combate%20a0%20Conluio%20na%20Contratacao%20Publica.pdf

Fraude nos contratos publicos - Compilacdo de sinais de alerta e boas pratica - Comissdo Europeia - Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF)
https://ec.europa.eu/sfc/sites/sfc2014/files/sfc-files/Fraud%20in%20Public%20Procurement_final%2020.12.2017%20ARES%282017%296254403.pdf

Identificacdo de conflitos de interesses em processos de adjudicacdo de contratos puiblicos no ambito de acdes estruturais - Comissdo Europeia -

Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF)

https://lisboa.portugal2020.pt/np4/%7BSclientServietPath%7D/?newsld=333&fileName=Guia_Pr_tico_para_Gestores___|dentifica_.pdf

Comissdo Europeia - Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides -
Dinamizar a contratacdo publica em beneficio da Europa, Estrasburgo, 03/10/2017 - COM (2017) 572 Final

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0572&from=EN

OCDE -Recomendacdo do Conselho da OCDE sobre integridade publica
http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-pt.pdf

OCDE - Recomendagdo do Conselho em matéria de contratos publicos
https://www.oecd.org/gov/ethics/Recomenda%C3%A7%C3%A30-conselho-contratos.pdf

OECD Principles for Integrity in Public Procurement
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf
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Riscos organizacionais da contratacdo publica

Trabalhadores Capacitados

A existéncia de recursos humanos com habilitacdo e forma-
cdo adequada em matéria de contratacdo publica que
promova, designadamente, a conformidade procedimental,
a qualidade dos documentos de suporte aos procedimentos,
a obtencdo de uma boa relacdo preco/qualidade e a adequa-
da gestdo e acompanhamento da execu¢do dos contratos,
constitui um aspeto crucial para o sucesso da contratacado,
estando, inclusive, na origem da emissdo de uma recomen-
dacdo pela Comissdo Europeia Recomendacdo (UE)
2017/1805, de 03/10/2017 sobre a profissionalizacdo da
contratacdo publica, sendo matéria igualmente abordada
em recomendacdo da OCDE de 2015 em matéria de contra-
tos publicos.

Para este efeito, devem as entidades adjudicantes disponi-
bilizar aos seus trabalhadores uma formacdo consistente
nesta drea de especialidade, com atualizacdes recorrentes,
estimulando e apoiando igualmente iniciativas de autopro-
moc¢do do conhecimento.

Referenciais:

dy
O

Segregacdo de Funcdes

A segregacdo de fungles, enquanto principio transversal a
organizacdo e divisdo de tarefas de molde a assegurar
niveis otimos de transparéncia, independéncia e pear
control, deve ser uma preocupacdo do gestor publico na
alocacdo de recursos humanos as diversas fases do proces-
so de contratacdo publica e da execucdo dos respetivos
contratos, sem sobreposicdo de responsabilidades.

Assim, e num cenadrio ideal, para além das questdes ineren-
tes a estrutura organica (vg. area de gestdo financeira,
separada da 4rea de compras), devera ser assegurado, pelo
menos, que a elaboragdo das pecas do procedimento, a
participacdo no juri e o acompanhamento da execuc¢do dos
contratos sejam cometidos a trabalhadores distintos.

Prevencdo de riscos de corrupcdo na contratacdo publica - Recomendacdo do Conselho de Prevencdo da Corrupcdo de 2 de outubro de 2019

http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf

Recomendacdo (UE) 2017/1805, de 03/10/2017 sobre a profissionalizacao da contratacdo publica

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017H1805&from=PT

Comissdo Europeia - Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides -
Dinamizar a contratacdo publica em beneficio da Europa, Estrasburgo, 03/10/2017 - COM (2017) 572 Final

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52017DC0O572&from=EN

OCDE - Recomendagdo do Conselho em matéria de contratos publicos
https://www.oecd.org/gov/ethics/Recomenda%C3%A7%C3%A30-conselho-contratos.pdf

OECD Principles for Integrity in Public Procurement
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf



Rotatividade dos Trabalhadores

Trata-se igualmente de um principio ndo exclusivo da area
de contratacdo publica.

A rotatividade periddica dos trabalhadores incrementa a
transparéncia e o seu desenvolvimento pessoal e profissio-
nal.

Deve ser encontrado um ponto de equilibrio entre o maior
know-how que resulta do exercicio de funcdes durante
determinado lapso temporal, com os riscos potenciados pela
perpetuacdo dos trabalhadores numa area e/ou tarefa,
designadamente:

m Complacéncia ou favorecimentos, pela proximidade
gerada com os utentes, utilizadores do servico ou forne-
cedores;

® Acomodamento e desinteresse na melhoria qualitativa e

quantitativa das tarefas desenvolvidas.

Referenciais:

Entidades a Convidar

Para além da observancia dos limites previstos no Cédigo
dos Contratos Publicos que visam reduzir a recorréncia do
convite aos mesmos fornecedores, em procedimentos ndo
concorrenciais a escolha das entidades a convidar deve ser

baseada em critérios objetivos e sindicaveis.

Para esse efeito, poderd ser utilizada a consulta preliminar
ao mercado, constituindo também uma boa pratica a
existéncia de sistemas de avaliacdo do desempenho dos
fornecedores, com base em critérios previamente estabele-
cidos e publicitados e, eventualmente, com recurso a
técnicas de machine learning, salvaguardando sempre a

adequada prossecucdo do principio da transparéncia.

Prevencdo de riscos de corrupcdo na contratacdo publica - Recomendacdo do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo de 2 de outubro de 2019

http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf

Orientacdo técnica n.° 1/CCP/2018, do IMPIC, IP - Escolha das entidades a convidar nos procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia (artigo 113.°
)

do CCP
http://www.impic.pt/impic/assets/misc/pdf/OrientacaoTecnicalMPIC_01CCP2018.pdf

Orientacdo técnica n.° 4/CCP/2019, do IMPIC, IP - Consulta preliminar ao mercado
http://www.impic.pt/impic/assets/misc/img/circulares_informacoes/OrientacaoTecnicalMPIC_04CCP2019.pdf

OECD Principles for Integrity in Public Procurement
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf
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Contratacao Publica - Riscos dos Stakeholders

Nas paginas seguintes

apresentam-se os aspetos

criticos e/ou de maior risco

para os principais

stakeholders em matéria de Dirigente
contratacdo publica.

Gestor do
Contrato

Gestao
dos Riscos

k.

‘ Auditor Fornecedor

01100101 0101101 010110111
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Dirigente / Autarca / Gestor Publico

3

[« I"l AN

Formas de Mitigacdo

®m Auséncia de planeamento L
® fFracionamento; L]
® Fornecimentos desajustados;

m Desperdicio;
m Desconformidades procedimentais;

B |ncremento da despesa.

m (Conflito de interesses L
® Falta de capacitacdo dos trabalhadores; L
m Desconformidades procedimentais; L
B Reduzida qualidade das pecas do procedimento; u

m |nexisténcia de acompanhamento da execucdo fisica
e financeira dos contratos;

m Externalizacdo / ndo retencdo do conhecimento.

|
m Prdticas lesivas; u
® Fraude; L
m Conluio. u
m falta de fundamentacdo das decisdes / atos, v.g.: L
® Decisdo de contratar;
® Escolha do procedimento;
m Estimativa do valor do contrato e preco base;
® Dispensa de reducdo a escrito do contrato de
adjudicacdo.
B Falta de qualidade dos fornecedores e dos L
fornecimentos (procedimentos ndo concorrenciais).
= |ncumprimento contratual. L
|

Elaborar plano de compras;

Promover consultas preliminares ao mercado.

DeclaracGes de conflito de interesses subscritas por
todos os intervenientes no processo e renovadas em
momentos-chave.

Formacdo, treino, experiéncia;
Circuitos e procedimentos claramente definidos;

Implementacdo de medidas de retencdo do conhecimento
em situacdo de outsourcing (v.g., enquadramento das
equipas externas com trabalhador(es) da entidade, exigir
nas pecas do procedimento a entrega de manuais,
descricdo de procedimentos, etc);

Responsabilizagdo.

Segregacdo de funcoes;
Rotatividade dos trabalhadores;

Plano de Prevencdo de Riscos de Corrupcdo e
Infracdes Conexas revisto e monitorizado.

Reforco e robustecimento da fundamentacgdo das
decisdes / atos, designadamente através da
densificacdo das informacdes dos servicos.

Estabelecimento de procedimentos que permitam
alicercar a escolha dos fornecedores, v.g., através da
consulta preliminar ao mercado, da criagdo de
sistemas de avaliacdo da performance em anteriores
contratagdes, técnicas de “machine learning"”.

Nomeacdo do gestor do contrato;

- , 13
Estabelecimento e aplicacdo de penalidades.
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Membro do Juri

= Conflito de interesses

Ndo detecdo de erros e omissGes nas pecas
do procedimento

Existéncia de candidatos / concorrentes em
situacdo de impedimento

Utilizacdo incorreta da possibilidade de
pedir esclarecimentos, efetuar suprimentos
e ratificar oficiosamente erros de escrita ou
de calculo

Ndo detecdo de causas de exclusdo das
propostas

Aplicacdo incorreta do critério de adjudicacdo
/ modelo de avaliacdo das propostas

Falta de fundamentacdo das deliberacdes

Contratacao Publica - Riscos dos Stakeholders

Declaracdo de conflitos de interesses subscrita apés a
designacdo e apds conhecimento da identidade dos candidatos
/ concorrentes

Em caso de conflito de interesses solicitar a sua substituicdo

Analisar pormenorizadamente as pecas do procedimento

Propor ao érgdo competente para a decisdo de contratar
eventuais esclarecimentos ou correcdes oficiosas de erros e
omissodes das pecas do procedimento

Na analise e avaliacdo das propostas, estar atento a indicios de
situacGes que possam configurar impedimentos ou praticas
restritivas da concorréncia

Assegurar-se que os esclarecimentos ndo contrariam os
elementos constantes dos documentos das propostas, ndo
alterem ou complementem os seus atributos ou procedem a
supressdo de omissOes que determinariam a sua exclusdo

Garantir que os suprimentos solicitados se referem a formalidades
ndo essenciais, que se limitam a comprovar factos pré-existentes e
que ndo afetam a concorréncia e a igualdade de tratamento

Analisar pormenorizadamente as propostas e todos os
documentos que as compdem

Analisar e testar previamente a aplicacdo do critério de
adjudicacdo / modelo de avaliagdo das propostas

Reforco e robustecimento da fundamentacdo das deliberacdes



Risco

= falta de conhecimentos técnicos necessdarios
ao exercicio das funcdes

= Conflito de interesses

= Falta de acompanhamento da execucdo do
contrato

Formas de Mitigacdo

Solicitar a dispensa do exercicio das funcdes

Propor a entidade empregadora a frequéncia de acdes de formagdo
destinadas a adquirir / robustecer os seus conhecimentos técnicos
Declaracdo de conflito de interesses subscrita apds a designacdo
Em caso de conflito de interesses subsequente, solicitar a sua
substituicdo

Acompanhar permanentemente o contrato verificando o exato
cumprimento das obrigacGes do mesmo decorrentes

Elaborar indicadores de execucdo quantitativos e qualitativos que
permitam, v.g., medir niveis de desempenho do cocontratante,
bem como a execucdo financeira, técnica e material do contrato

Utilizacdo do mecanismo de anélise dos pontos de revisdo na
celebracdo de contratos “Procurement Gateway Review”

Comunicar de imediato desvios, defeitos ou outras anomalias
na execucdo do contrato, propondo medidas corretivas

Transferir o risco para seguradora

15
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Extratos trabalhos
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Contratacao Publica - Riscos dos Stakeholders

Risco

= Falta de isencdo / corrupcdo

= Ndo detecdo

= |rrelevancia dos resultados da auditoria

= Falta de qualidade

B |ncumprimento do mandato de auditoria

Formas de Mitigacdo

i,
= -

Assegurar a inexisténcia de conflito de interesses

Promover a existéncia de Cédigos de Etica e fomentar a efetiva
aplicacdo dos seus principios

Planear adequadamente o trabalho

Aplicar as normas e referenciais de auditoria, v.g., atuar com
base em metodologias, critérios e analise de risco

Promover o acesso a bases de dados

Apreciar o nivel de transparéncia e de controlo das entidades
contratantes

Planear adequadamente o trabalho

Aplicar as normas e referenciais de auditoria

Elaborar guides de trabalho

Apostar na formacdo continua para incremento da capacitagdo
dos auditores e assegurar a atualizacdo técnica

Recorrer a peritos sempre que necessario

Instituir mecanismos de controlo de qualidade

Planear adequadamente o trabalho
Aplicar as normas e referenciais de auditoria

Elaborar guides de trabalho



Introdugdo

Fornecedor

Dirigentes

| |

NN« Formas de Mitigacdo *
= Mercados fechados: m Efetuar apresentacdes da empresa junto de potenciais clientes
® Entidades adjudicantes ndo lancam m Consultar a parte L da 2.? série do Didrio da Republica

rocedimentos concorrenciais ) , L. -
P m Consultar o TED (Tenders Electronic Daily - Diario Eletrénico dos

® Entidades adjudicantes ndo lancam Concursos) - versdo eletrénica do Suplemento do Jornal Oficial
procedimentos por lotes da Unido Europeia dedicado aos concursos publicos

m Acordos quadro do Sistema Nacional de
Compras Publicas com duragdo excessiva

®m Auséncia de sistemas de aquisicdo
dinamicos

m EspecificacGes técnicas demasiado restritivas m Solicitar esclarecimentos e / ou apresentar lista de erros e

13
e / ou com referéncias a marcas omissOes das pecas do procedimento (durante o primeiro tergo §
do prazo fixado para apresentacdo das propostas) §
5
m Divulgacdo de segredo comercial, industrial, m Solicitar a classificacdo dos documentos que constituem a =
militar ou outro proposta (durante o primeiro terco do prazo fixado para
apresentacdo das propostas) - necessita de autorizacdo
expressa

Redflags

17
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Auditoria a Contratacao Publica

Formacdo dos Contratos

Auséncia de planeamento

Auséncia subscricdo de declaracGes de inexisténcia de
conflito de interesses (vg. membros do juri, gestores dos
contratos)

Estimativa incorreta do valor do contrato / fixacdo ndo
fundamentada do preco base

Auséncia de cabimento prévio / compromisso

Incumprimento das regras sobre fundos disponiveis,
compromissos plurianuais, etc (Lei dos compromissos e
pagamentos em atraso)

Auséncia de autorizacdes / pareceres prévios (v.g. AMA,
JurisAPP)

Insuficiéncia de fundamentacdo da decisdo de contratar /
escolha do procedimento

Invocacdo indevida do regime da contratacdo excluida
Utilizacdo desconforme da contratacdo inhouse

Auséncia de fundamentacdo / critérios para a escolha
da(s) entidade(s) a convidar (consulta prévia / ajuste
direto)

Convite a empresas recém-criadas (vg. visando contornar
limitacdes impostas pelo n.° 2 do artigo 113.° do CCP)

Adjudicacdo a empresas recém-criadas

Preponderancia de
concorrenciais

recurso a procedimentos ndo

Invocacdo indevida de critérios materiais para a escolha
da consulta prévia ou do ajuste direto

Aquisicdes a margem dos acordos quadro por parte de
entidades vinculadas ao Sistema Nacional de Compras
Publicas

Fracionamento indevido da necessidade / despesa

Formalizacdo do procedimento apds a entrega do bem /
prestacdo do servico / execucdo da obra

Especificacbes técnicas demasiado restritivas e / ou com
referéncias a marcas

Auséncia de projetos de execucdo em empreitadas de
obras publicas

Recurso reiterado aos mesmos fornecedores
Exiguidade nos prazos de apresentacdo de propostas

Adjudicacdes a pessoas coletivas formalmente distintas,
mas com estrutura societaria idéntica (mesmos sdcios,
mesma sede...)

Reduzido uso das plataformas eletrénicas de contratacdo
publica

Entrega de propostas em papel
Insuficiéncia do valor da caucdo
Ndo entrega dos documentos de habilitacdo

Auséncia de reducdo a escrito dos contratos



Execucdo dos Contratos

Atrasos / auséncia de publicacdo dos contratos no Portal
BASE

Ocorréncia de pagamentos antes da publicacdo dos
contratos no Portal BASE (ajustes diretos, consultas
prévias)

Ndo submissdo dos contratos a fiscalizacdo prévia do
Tribunal de Contas

Inexisténcia de gestor do contrato

Auséncia de acompanhamento/controlo da execucgdo
fisica e financeira dos contratos

Incongruéncias entre execucdo fisica prevista e a
execucdo financeira ocorrida

Existéncia de ligacdes entre a empresa de fiscalizacdo e
o empreiteiro

Elevado volume de trabalhos complementares
Concessdo de adiantamentos sem fundamento legal
Pagamentos superiores ao montante adjudicado
AlteracGes substanciais do objeto do contrato
Auséncia de aplicacdo de penalidades contratuais

Inexisténcia de mecanismos de avaliacdo ex post sobre
os resultados da contratacdo a luz do interesse publico e
sobre o desempenho dos fornecedores
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“(..) face a alteracdo do CCP em 2017 e as ineficiéncias

existentes no funcionamento SNCP, parece-nos oportuna
uma revisdo do seu modelo atual, de forma a ajusta-lo as
reais necessidades das entidades adjudicantes, sem
descurar os principios fundamentais da concorréncia, da
transparéncia, da economia (v.g. obtencdo de poupancas

orcamentais) e da prossecucdo do interesse publico.

Podem assim perspetivar-se varias alteracdes no regime
atualmente em vigor, como, por exemplo, passar a instituir,
na linha do art.° 263.° do CCP, o recurso aos AQ, em especial,
da ESPAP como uma op¢do (e ndo, como atualmente, uma
imposicdo para as entidades vinculadas). No fundo,
fomentar-se-ia uma melhor eficiéncia e eficacia do sistema
que, em vez de obrigar, induzisse as entidades adjudicantes

arecorrer a este tipo de compras transversais.

*Autores: Célia Silva, Jodo Bibe, Henrique Polaco, Dores Silva

Caso ndo se opte por esta solucdo, serd necessario ter em
conta as implicagbes decorrentes dos artigos 256.°-A
(obtencdo de preco mais vantajoso fora do AQ) e n.° 4 do
art.® 260.° (recurso a centrais de compras situadas em
paises da Unido Europeia em vez dos AQ da ESPAP), ambos
introduzidas pelo CCP, na revisdo de 2017 (que poderiam,
antes, ter sido incorporadas diretamente no DL n.°
37/2007), clarificando de que forma estes se articulam com
a imposicdo de contratacdo que, na atualidade, se aplica as

entidades vinculadas.
Por ultimo, importaria ainda:

Assimilar o conceito de entidade vinculada ao de entida-
de orcamental, previsto no art.° 3.° da LEO;

Objetivar o método de cdlculo das poupancas obtidas; e

Ajustar o prazo de vigéncia dos AQ as condicdes do
mercado.”



"A contratacdo in house, introduz uma excecdo a sujei¢do

das aquisicdes aos procedimentos de contratacdo publica,
pelo que a sua aplicagdo devera ser norteada por uma
interpretacdo restritiva.

Os conceitos que levantaram muitas davidas e promoveram
incerteza juridica foram sendo estabilizados através da
jurisprudéncia do TJUE.

As solucdes e conceitos densificados e clarificados através
daqueles arestos, foram, no essencial, carreados para a
letra da lei (artigo 12.° da Diretiva 2014/24/UE e artigos
5.°-A e 5.°-B do CCP, na redacdo que lhe foi conferida pelo
111-B/2017). Ndo obstante, a disciplina
legislativa decorrer da jurisprudéncia, conforme acabdmos

Decreto-Lei n.°

de o referir, a verdade é que o legislador optou por utilizar
as versdes mais extremas dos acérdaos (admissibilidade de
participacdo minoritaria), e nalguns casos consagrar
regimes inovadores (admissibilidade de participacdo de
capital privado na entidade controlada e a cooperacdo

horizontal).

*Autores: Cristina Rodrigues, Maria Jodo Vicente, Teresa Silva

W

\ wm Lh e e

Existem, contudo, ligeiras diferencas na redacdo do diploma
face a Diretiva 2014/24/UE, que poderdo
determinar consequéncias assinaldveis para o erario

nacional

publico, no ambito dos projetos cofinanciados, uma vez que,
conforme explanado supra, a nivel nacional poderemos
encontrar situacdes excecionadas da sujeicdo ao
cumprimento dos procedimentos de contratacdo publica,

que ndo o estariam a luz da Diretiva europeia.

Embora o acolhimento da Diretiva no ordenamento juridico

nacional tenha feito caminho norteado pela estrita
salvaguarda dos principios consagrados no TFUE, ndo
afastou, na Ultima versdo do CCP, a utilizacdo de conceitos
indeterminados no que se refere a contratacdo excluida,
como de resto noutras matérias, suscetiveis de continuar a
gerar jurisprudéncia responsdvel pela estabilizacdo de
conceitos. Associada a essa indefinicdo, a profusdo de
figuras juridicas na Administracdo Publica, mercé da
diversidade de funcdes que estdo inerentes a prestacdo do
servigo publico, deixa antever a multiplicidade de contextos
em que a indeterminacdo dos conceitos vai convocar uma
fundamentacdo em matéria de

juridica exigente

contratacdo in house."
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“Da andlise realizada, em particular a partir da literatura

referente ao instituto da contratacdo in-house, mas
também tendo em conta a nossa experiéncia profissional
em termos da verificacdo dos procedimentos de
contratagdo, poderemos concluir quanto aos seguintes

aspetos:

Os procedimentos excluidos do perimetro de aplicacdo
do CCP, baseados na convic¢do de que a AP tem capaci-
dade de se auto-organizar e de prosseguir as suas finali-
dades pelos seus préprios meios, ndo tem correspondén-
cia com a progressiva desqualificagdo da AP em muitas
areas de atuagdo publica, sobretudo em termos de recur-
sos técnicos especializados, o que ndo deixa de ser
paradoxal;

Verifica-se que a recente empresarializagdo da AP,
conduzindo a formatos organizativos “hibridos” e envol-
vendo cada vez mais formas de direito societario, o que
torna dificil a aplicacdo do instituto da contratacdo
in-house, tal como a jurisprudéncia tem vindo a confirmar,
dada a participacdo de entidades privadas no ambito das
entidades adjudicatarias, a par das dificuldades de verifi-
cacdo das condicdes legalmente exigidas;

Ao mesmo tempo, a empresarializacdo da AP torna
quase impossivel a contratacdo in-house, pelo que a
aplicacdo concreta do principio da exclusdo de entidades
privadas deveria ser aplicada com “benevoléncia”, sob

pena de tornar invidvel a efetiva utilizacdo deste

*Autores: Alexandra Vilela, Ana Alves, Isabel Gaspar, Maria José Cacador, Teresa Tomé

instituto, devendo ser avaliada a dimensdo e implicacdes

desta participacdo privada, desde que esta ndo obste aos
principios de controlo analogo e de essencialidade dos
servicos prestados a “casa-mde” pela adjudicatdria, o que
muitas vezes ndo decorre da mera existéncia de partici-
pacdo privada per si;

No entanto, verifica-se também que, por vezes, a utiliza-
cdo do instituto de contratacdo in-house é uma forma de
contornar os normais requisitos de concorréncia, quando
por detras de entes publicos, assistimos a participacdo de
entidades privadas, que assim entram no perimetro do
fornecimento de bens e servicos a AP sem que se subme-
tam ao escrutinio da concorréncia, retirando dai proveitos
econémicos em situacdo de privilégio, o que conduz a

mercados “protegidos”;

Finalmente, é de referir que as duas modalidades de
contratacdo excluida sdo efetivamente sustentadas na
auséncia de mercado quando, em presenca de entidades
publicas (ou vinculadas aos principios da gestdo publica),
estas se organizam para prover as suas necessidades, 0
que consideramos uma mais-valia da atual legislacdo, ao
reconhecer-se a potencial capacidade da AP poder
cumprir as fungdes que estdo na génese da sua missdo de
necessidade de

servico publico, sem recorrer ao

outsourcing, o que tem vindo a contribuir para

desvalorizacdo das competéncias da AP.”
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“A atribuicdo de poderes ou prerrogativas de autoridade ao

contraente publico, constitui, pois, uma marca distintiva do
regime geral dos contratos publicos, apesar de estar
presente a regra da bilateralidade e do caracter
sinalagmatico, com prestacGes ativas e passivas de ambos
os lados. Afirma-se como uma resposta aos vetores do
interesse publico: i) o interesse de atualizagdo do contrato,
em que se assegure a cada momento a adequacdo da
prestacdo as exigéncias do interesse coletivo, e ii) a
necessidade de garantir o cumprimento do contrato,
através de uma reacdo oportuna e eficaz ao eventual
incumprimento ou ameaca de

incumprimento pelo

cocontratante.

A realizacdo destas duas dimensdes do interesse publico
impde uma necessdria desigualdade entre as partes,
encontrando-se uma delas em posicdo de autoridade, com
capacidade para impor certo tipo de modificacdes do
contrato ou até a resolucdo do mesmo, podendo, ainda,
aplicar sancdes contratuais por eventual incumprimento ou
cumprimento defeituoso, sujeitando-se a outra a tais

prerrogativas de autoridade.”

*Autores: Anténio Farinha Simdo, Filomena Bacelar; José Carlos Nunes; Pedro Pinto Monteiro



“Pretendemos responder a questdo controvertida da

aplicagdo do CCP as IPSS, no sentido de determinarmos se

estas entidades, pela sua natureza e atividades
desenvolvidas, se subsumem ao conceito de Organismos de
Direito Publico vertido na alinea a) do n.° 2 do art. 2.° do CCP
e, nessa medida, se deverdo ser consideradas entidades

adjudicantes sujeitas a Parte Il do CCP.
Tendo em conta que os requisitos constantes das duas
subalineas que compdem a alinea a) do n.° 2 do art. 2.° do
CCP sdo de verificacdo cumulativa entre si, mas as
integrantes da subalinea ii) sdo apenas de verificacdo
alternativa, também entre si, e considerando tudo o
exposto no presente trabalho, concluimos, que, quanto
aqueles requisitos, as IPSS:

Tém personalidade juridica (alinea a) do n.° 2);

Sdo criadas especificamente para satisfazer necessida-

des de interesse geral (subalinea i) da alinea a);

As atividades por si desenvolvidas ndo tém carater indus-

trial ou comercial (idem);

A verificacdo do requisito do financiamento publico
maioritdrio (subalinea ii) da alinea a) deve ser efetuada
caso a caso, em fungdo da realidade de cada instituicdo,
dado que o mesmo s6 é aplicavel nas condicdes em que
existe verdadeiro financiamento publico, como referido;

No que toca ao requisito do controlo de gestdo (subalinea
ii) da alinea a), embora o admitamos, enquanto tendéncia,
como verificavel, é legitima a sua questionabilidade, pelo
que se acolhe a possibilidade de idéntica afericdo casuis-
tica, nomeadamente nos casos em que o Estado, por
especificas razdes contratuais, passa a deter um maior
controlo de gestdo sobre a IPSS;

Os titulares dos seus 6rgdos de gestdo e fiscalizagdo ndo

sdo designados pelas entidades previstas non.° 1 do art.°
2.° do CCP (idem).”

*Autores: Abilio Vilaca, Luis Dionisio, Marco Pinho, Maria da Conceicdo Gomes, Tatiana Ventura
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