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Parecer

Concordo, designadamente com as propostas de encaminhamento do relatorio e anexo
constantes do ponto 4 infra.

= Sublinho que, face aos indicios de ilicitos de natureza financeira apurados no decurso

: da acdo de controlo, foi elaborada a Inf. n.2 740/2022, com proposta de envio ao
Ministério Publico junto do Tribunal de Contas.

A consideracdo do Senhor Inspetor-Geral,

A

________________________________________________________________________________________________________________________________

_ ANA PAULA PEREIRA COSME
Subinspetora-Geral  ppaANCO BARATA SALGUEIRO
2023.01.25 18:57:25 Z

Parecer

: Concordo, salientando o seguinte:

Confirmam-se os factos denunciados de viclagao do quadro legal da contratagdo publica e da
realizacdo da despesa, designadamente quanto a inexisténcia ou intempestiva assungdo de
i cabimento e compromisso, promog¢ao de procedimentos pré-contratuais de aquisicdes ja
i executadas, auséncia de fundamentagdo na escolha do procedimento e das entidades a convidar
e adocgdo de procedimentos pré-contatuais indevidos, bem como o incumprimento do artigo 492
da Lei do Or¢camento de Estado para 2017, situagdes que sdo passiveis de relevar em sede de |
responsabilidade financeira. ‘

Inspetora de Financas
Diretora
{em substituigio)

Assinado de forma digital por
PAULA IDALINA GARCIA DUARTE
Dados: 2023.01.25 17:45:06 Z
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SUMARIO EXECUTIVO

A presente intervencdo foi realizada com a finalidade de concluir sobre a confirmagdo e o0 enquadramento

legal dos factos denunciados que abrangem a contratagdo plblica e o processo de realizacdo das despesas

publicas. De acordo com o exame efetuado e o exercicio do procedimento de contraditdrio constante do

Anexo 8, as principais conclusdes, recomendacdes e propostas sdo, em sintese, as seguintes:

1. Principais conclusodes:

Violagdo do processo de 1.1

realizagdo de despesas
em sede de
procedimentos de
contratagdo publica e
contabilisticos

A despesa municipal suportada em nove faturas no montante total de
16 376 euros (sem IVA) ndo foi antecedida dos respetivos cabimentos e
compromissos e, num dos casos, ndo foi precedida do adequado procedimento
pré-contratual na contratagdo, situagdes suscetiveis de configurar infracGes
financeiras passiveis de relevar, em abstrato, em sede de responsabilidade
financeira sancionatoria.

Promocao de 1.2,

procedimentos pré-
contratuais de aquisigdes
ja executadas

Formalizacdo “a posteriori” de contratos que ja se encontravam totalmente
executados com o propdsito de dar aparéncia de legalidade e regularidade as
respetivas despesas para permitir o seu pagamento, situacdo suscetivel de
gerar responsabilidade financeira sancionatdria.

Auséncia de 13.

fundamentagdo na
escolha do procedimento
e das entidades a
convidar e adogdo de
procedimentos pré-
contatuais indevidos

Inexisténcia de fundamentagdo do procedimento adotado e da escolha das
entidades a convidar nos procedimentos de contrata¢do de empreitadas de
obras publicas e aquisi¢ées de bens e servigos analisados e recurso ao ajuste
direto ou ao ajuste direto simplificado para execu¢do da mesma espécie de
trabalhos com o objetivo de evitar a promogéo de um unico procedimento pré-
contratual mais solene. Esta pratica determinou a violagdo do principio da
unidade da despesa com pretericdo do procedimento legal, factualidade
suscetivel de consubstanciar infracBes financeiras sancionatdrias.

Incumprimento do artigo 1-4- llegalidade da autorizacdo de dispensa dos encargos com a aquisicdo de

49 da LOE para 2017 servicos, [ -
auséncia de fundamentacdo, verificando-se que a utilizacdo desta faculdade
apenas pode ser utilizada em situacdes efetivamente excecionais previstas na
lei, o que, ndo sendo este o caso, & passivel de relevar em sede de
responsabilidade financeira.

2. Recomendacdes

Principais 2.1. Ao Presidente da Camara Municipal de Oliveira de Frades:

recomendagdes

a) Assegurar que o registo do cabimento, a assungdo do compromisso e a
promocao dos adequados procedimentos de contratagdo sdo efetuados
previamente a realizagdo da despesa;
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b) Garantir uma fundamentacgdo criteriosa na escolha do procedimento a
adotar e dos fornecedores a convidar, garantindo o cumprimento dos
principios da legalidade e da utilizacgdo racional das dotacdes
orgamentais;

¢) Planeamento das necessidades anuais de aquisicdo e da consequente
abertura e promogdo de adequados procedimentos de contratacdo de
modo a obter, designadamente, economias de escala.
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1. INTRODUCAO

1.1. Fundamento

1.1.1. Na sequéncia da rececdo de dentincias andnimas !, que indiciavam varios factos ilicitos praticados

pela Cdmara Municipal de Oliveira de Frades (CMOF), em especial_

ao longo do mandato autarquico de 2013/2017, ainda que, na sua maioria, ndo balizados temporalmente,

a IGF — Autoridade de Auditoria efetuou uma analise sumaria dessas situages cujos resultados constam
da Informacgdo n.2 836/2019 >,

1.1.2. Posteriormente, 0 PCM, que iniciou fungdes em 21/10/2017 ®, remeteu nova participacdo 7, na qual
sdo denunciados outros factos passiveis de consubstanciar irregularidades e/ou ilegalidades, cuja

responsabilidade é assacada ||| GG oo ridos, principalmente em

2017, em matéria de contratacdo publica.
Anexo 1(fls. 1a 3)

Na sequéncia do pedido de esclarecimentos realizado por esta Autoridade de Auditoria, a Autarquia
pronunciou-se através do oficio n.2 287, de 17/05/2018 &, anexando extenso suporte documental, cuja
analise consta da Informaggo n.2 323/2020 °.

1.1.3. Atendendo as insuficiéncias de informac&o das situa¢des comunicadas (homeadamente, quanto ao
ambito temporal e a impossibilidade de suscitar a sua concretiza¢do dado o anonimato do(s) autor(es) da
maioria das denlncias) e a sua eventual relevancia em sede de responsabilidade tutelar administrativa e
financeira, ambas as Informag&es indicadas culminaram na proposta de realizagdo de uma intervengao
no Municipio, sem prejuizo do imediato encaminhamento dos factos com relevancia criminal para o
Ministério Publico (MP) junto do Tribunal Judicial de Viseu °.

1.1.4. Face ao exposto, esta intervengdo surge na sequéncia das duas Informagdes indicadas, atendendo
a critérios de risco, materialidade, oportunidade e pertinéncia, tendo-se procedido a averiguagdo das
situagOes denunciadas que, ndo obstante o decurso do tempo, ainda sdo suscetiveis de gerar eventual
responsabilidade financeira, considerando que a acdo foi formalmente iniciada no ano de 2021 .

LEntradas n.2s 484, 1357, 1636, 1693 e 1727, de 2016, e entradas n.2s 146 e 361, de 2017.

5 Processo n.? 2017/254/D1/432.

6 Data em que tomou posse, na sequéncia das elei¢cdes autdrquicas de 01/10/2017.
7 Queixa Eletrénica (QE) n.2 27/2018, de 12/01.

8 Entrada n.2 1339/2018, de 18/05.

9Processo n.2 2018/254/D1/416.

10 Cfr, Ponto 4.1. da Informagao n.2 836/2019.

11 Alegadamente praticadas entre 01/01 e 20/10/2017.
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1.2. Questdo e subquestdes e ambito da acdo
1.2.1. Nesta acdo foram definidas, quanto aos factos participados, quatro questdes:

a) O Municipio de Oliveira de Frades (MOF) incumpriu o quadro legal da contratacdo publica em
matéria de realizacdo de despesas?

b) O MOF adotou os procedimentos de pré-contratuais previstos no Cédigo dos Contratos Publicos
(ccp) 12?7

¢) Foram observadas as limitagdes impostas pelo artigo 492 da Lei n.2 42/2016, de 28/12 **, e pelo
artigo 442 do Decreto-Lei (DL) n.2 25/2017, de 03/03 %, no que se refere aos encargos com
contratos de aquisicdes de servigos?

d) Os fundos recebidos pelo MOF no dmbito de dois protocolos outorgados com a Greenvouga,
Sociedade Gestora do Aproveitamento Hidroelétrico de Ribeiradio-Ermida, SA *°, no montante
aproximado de cinco milhdes de euros ¢, foram aplicados nos fins contratualmente definidos?

Anexo 1 (fls. 1 e 2)

1.2.2. O presente relatdrio visa dar conta dos resultados da agdo dirigida a Autarquia para apuramento e
confirmacdo dos factos ilegais denunciados e das eventuais responsabilidades em sede financeira.

1.3. Metodologia e condicionantes

1.3.1. Otrabalho realizado seguiu a metodologia aplicada pela IGF — Autoridade de Auditoria em trabalhos
de idéntica natureza, com a profundidade julgada adequada as circunstancias, consistindo o0 mesmo no
seguinte:

v Levantamento e analise preliminar da informacdo relevante para a acéo;
v Identificacdo dos procedimentos utilizados e dos respetivos intervenientes;
v Realizagdo de entrevistas informais a trabalhadores e dirigentes da entidade;

v Utilizagdo de check-lists de verificacdo do cumprimento do quadro legal dos contratos puiblicos, ao
nivel da respetiva formagdo; e

v Efetivagdo de outros testes de conformidade e substantivos.

12 Aprovado pelo DL n.2 18/2008, de 29/01.

13 Que aprovou a Lei de Or¢amento de Estado (LOE) para 2017.
14 Decreto-Lei de Execugdo Orgamental (DLEO).

15 Doravante designada de Greenvouga, SA.

16 Protocolos de colaboracdo celebrados a 10/03/2014 e a 21/10/2016, no montante de, respetivamente, trés e um milhdo e
novecentos e sete mil euros, destinados a realizagdo de um conjunto de infraestruturas sediadas no concelho referentes aos
restabelecimentos rodoviarios de Sejdes-Ugeiras e de Virela-Fornelo e a reposicdo das Zonas de Fruicdo de Sejdes e Carriga.
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1.4. Contraditérios

Nos termos do disposto no artigo 122 (principio do contraditério) do DL n.2 276/2007, de 31/07, no n.2 2,
do artigo 192 e no artigo 202 do Regulamento do Procedimento de Inspegdo da IGF — Autoridade de
Auditoria *’, foi dado conhecimento formal ao Presidente da Cdmara Municipal de Oliveira de Frades das
assercdes, conclusdes e recomendagdes constantes do projeto de relatério, acompanhado dos respetivos
anexos, em 09/11/2022, para exercicio do contraditorio institucional (cfr. Anexo 7).

Por existirem indicios da pratica de infragdes financeiras, foram ainda realizados os contraditorios formal e
pessoais, através do envio, na mesma data, do extrato do projeto de relatdrio e anexos aos responsaveis visados.

Analisada a resposta da Autarquia, ressalta a sua prontncia sobre todas as recomendacdes constantes do
projeto de relatdrio e respetivas conclusdes, que, no essencial, ndo pde em causa as asser¢des e conclusées
gue haviam sido explicitadas no projeto de relatério e a apresentacio de um conjunto de argumentos que
visam justificar e enquadrar as circunstancias em que os factos ocorreram (Anexos 8 e 9).

Introduzimos, nos pontos especificos do relatdrio, os aspetos que, por revelarem informacdes, dados
novos ou complementares ou divergéncias de entendimento relevantes, justificam a sua inclusdo neste

documento.

2. RESULTADOS

2.1. Processo de realizacdo de despesa ao nivel da aquisicdo de bens e servigos

2.1.1. Com o objetivo de evidenciar a violacdo das regras em matéria de realizacdo de despesas publicas
referentes a contratacdo de bens e servigos, o anterior PCM %, enquanto subscritor da participagdo QE
n.2 27/2018 supra referida, remeteu cdpias de nove faturas, com datas compreendidas entre 30/09 e
20/10/2017, no montante total de 16 376 euros, excluido o respetivo Imposto sobre o Valor Acrescentado
(IVA), respeitantes a quatro fornecedores da Autarquia *°.

Anexos 1 (fls. 1) e 2 (fls. 4 a 13)

2.1.2. Daanilise realizada & contrataciio das respetivas aquisicdes de bens e servigos (ABS) ?°, resulta que
tais despesas ndo foram objeto de qualquer cabimento e compromisso, incumprindo a alinea d), do ponto
2.3.4.2. e o ponto 2.6.1, do POCAL %, no que respeita & execucdo do orgamento das autarquias locais,
bem como n.2 3, do artigo 52 da LCPA 2 e n.2 2, do artigo 92 do DL_LCPA.

17 Aprovado pelo Despacho n.2 6387/2010, de 5/04, do Ministro de Estado e das Finangas e publicado no Didrio da Repiblica
(DR), 22 Série, de 12/04.

=
19 pedro Santos Tomé, Unipessoal, Lda., Artalfer, de Jo2o Manuel Silva Coelho, Luis Fernando Silva Pereira e Ferropedroto,

Unipessoal, Lda. (cfr. Anexo 2, fls. 4 2 13).

20 Fundamentalmente aquisi¢des de servigos, ja que do conjunto dessas despesas, apenas uma (cfr. referéncia 9, do Anexo 2, fls.
4) respeita a aquisi¢do de bens.

21 plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais, aprovado pelo DL n.2 54-A/99, de 22/02.

22 Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso aprovada pela Lei n.2 8/2012 de 21/08 e regulamentada através do DL n.2
127/2012, de 21/06 (DL_LCPA).
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Contrariamente ao exigido nos termos legais, os cabimentos e compromissos das despesas analisadas ndo
foram realizados 2 pelos servigos municipais, por alegadamente desconhecerem a sua assungdo,
autorizagdo e realizagdo pelo entdo PCM, no dmbito da sua competéncia propria para autorizar despesas
com ABS (cfr. alinea a), do n.2 1, do artigo 182 do DL n.2 197/97, de 08/06 ?* e na alinea f), do n.2 1, do
artigo 352 do Anexo | & Lei n.2 75/2013, de 12/09 %),

Com efeito, de acordo com a documentacgdo disponivel, os servigos s6 tomaram conhecimento da
existéncia da despesa depois desta ter sido realizada e no momento em que as respetivas faturas *® deram
entrada na Autarquia 2’.

Anexo 2 (fls. 14 a 28)

Realce-se que ndo ha evidéncia de qualquer manifestagdo da necessidade nem da decisdo de contratar,
pelo que o respetivo procedimento de contratagdo tera decorrido de modo informal ?8, ou seja, sem
prévia formalizacdo, prética habitualmente adotada pelo executivo municipal entdo em funcdes 2 e ja
identificada no Relatorio n.2 2016/1433, desta Autoridade da Auditoria, referente a Gltima auditoria

realizada no MOF em matéria de contratacio publica (Proc. n.2 2014/235/A5/996) *.

2.1.3. Assim, nos casos analisados, verificou-se que, em consonéncia com o denunciado, na realiza¢do do
respetivo processo de despesa, a Autarquia ndo observou o disposto no POCAL em vigor a data, nem na
LCPA.

Com efeito, a execucdo da despesa nas condicBes descritas, nomeadamente com violacdo das regras
disciplinadoras do respetivo processo de realizagdo, em especial da assungdo dos compromissos,
configura a pratica de infragdes financeiras passiveis de relevar, em abstrato, em sede de
responsabilidade financeira sancionatdria, atendendo ao disposto nas alineas b) e 1), do n.2 1, do artigo

23 Nem em fase prévia, simultdnea ou imediatamente seguinte a realizacdo das respetivas despesas, pelo que também nao foi
prestada informagéo legalmente exigivel nos termos definidos no n.2 2, do artigo 92 da LCPA, previamente a assungdo de
compromissos, da existéncia ou ndo de fundos disponiveis (FD).

24 Diploma que aprovou o regime juridico da realizagdo das despesas publicas e da contratagdo publica, no qual se define a
competéncia do PCM para autorizar despesas em matéria de ABS até ao limite de 149 639,37 euros.

25 Que aprovou o regime juridico das autarquias locais (RJAL) e onde se estatui a competéncia prépria do PCM para “Autorizar a
realizagdio das despesas orcamentadas até ao limite estipulado por lei ou por delegagéo da cdmara municipal, (...)".

26 plegadamente, o Unico documento existente, & data, sobre as ABS contratadas nos termos descritos. Com efeito, sobre o
assunto ndo nos foram disponibilizados outros documentos, designadamente informac&o interna a manifestar a necessidade de
contratar os servicos, cabimentos ou compromissos, que sustentem o efetivo fornecimento dos bens e/ou prestacdo dos servicos
faturados e que evidenciem a sua autorizagao por parte do PCM.

27 Tal como resulta dos relatdrios de gestdo documental facultados, onde se refere que “Ndo foi solicitada qualquer requisicéo
para este servico.” e “Devolve-se a mesma (a fatura) porque nido possui requisigdo.”.

28 Contrariamente ao que acontece em relagdo a generalidade das aquisi¢des analisadas, promovidas através de ajuste direto
simplificado (ADS), designadamente as constantes do Anexo 3, a fls. 71, a que iremos fazer referéncia aquando da anélise do
facto seguinte, em que existe a respetiva requisicdo e informacdo para cabimento or¢amental, constando nesta ultima a
fundamentagdo da necessidade de aquisi¢do do bem ou servigo.

29

30 Que, de forma sucinta, refere que ndo foram elaboradas pelos servigos competentes informagdes de suporte a abertura dos
procedimentos, que sustentem a necessidade da aquisicdo do bem ou servi¢o e o interesse publico a prosseguir através da
respetiva contratacdo.
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O MOF, no contraditério, alega que o previstonon.? 1, do artigo 1282 do CCP permite que as adjudicagfes
de bens e servigos de valor até 5 000 euros se efetuem através do recurso a ajuste direto simplificado
(ADS), sejam feitas pelo 6rgdo competente para a decisdo de contratar, diretamente sobre a fatura ou
documento equivalente apresentado pela entidade convidada, legitimando-se, assim, em seu entender,
gue o cabimento e o compromisso venham somente a ocorrer no momento da validacdo da fatura,
admitindo, no entanto, que nas situaces concretas analisadas, ndo se verificou por alegada falta de

tempo e/ou oportunidade.

Mais adianta, citando José Luis A. Ferreira e Carlos Manuel M. Valente **, que “Nada impede que a

entidade competente para a decisdo de contratar opte por fazer anteceder a aquisi¢do ou fornecimento,

de uma proposta simples em que se identifique e eventualmente justifique a necessidade da realizagéo da
" on

despesa e respetivo enquadramento no “Gmbito do ajuste direto simplificado”.”, o que, como se referiu,
nos casos em apreco ndo existiu.

Assim, mantém-se as conclusdes produzidas.
Anexos 8 (fls. 137 e 138) e 9 (fls. 144)

2.1.4. Tendo em conta as insuficiéncias a que aludimos, as faturas em causa foram devolvidas pelos
Servigos de Contabilidade apds a Unidade de Planeamento, Urbanismo e Ambiente, _
_terem confirmado que os respetivos servigos e bens foram efetivamente
prestados/fornecidos.

Anexo 2 (fls. 14 a 28)

Apesar dos respetivos fornecedores terem anulado as faturas devolvidas, em 2018, o PCM (e também
exponente), a data em fung¢des, procedeu, no dmbito da sua competéncia prdépria, a regularizacdo a
posteriori das aguisicdes em causa, através da abertura de novos processos de despesa, realizando todas
as fases da execugdo da despesa (cabimento, compromisso, faturacdo e pagamento), ainda que de forma
extemporanea, mediante a ado¢do dos procedimentos pré-contratuais previstos na lei 3.

Anexo 2 (fls. 29 a 69)

Desta forma, foi efetuada a formalizagdo “a posteriori” dos contratos que j& se encontravam totalmente
executados com o unico propdsito de dar aparéncia de legalidade e regularidade as respetivas despesas
para efetuar o seu pagamento, em violagdo do disposto nos artigos 362 e 472 do CCP, situacgdo passivel de
gerar responsabilidade financeira sancionatdria.

31 Lei da Organizagao e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.2 98/97, de 26/08.

32 Cfr, alinea b), do n.2 1 do artigo 352 do Anexo | ao RJAL.

33 Cfr. Manual Pratico — Utilitdrios e Instrumentos do Cadigo dos Contratos Publicos, pagina 123, em nota.
34 ADS em todos os casos, atendendo ao valor previsto de cada uma dessas aquisi¢ées.
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O MOF, no contraditdrio, refere que tera “existido alguma confusdo e desarticulacGo entre servigos e
decisores autdrquicos na ultimagdo de procedimentos, [mas] os resultados obtidos foram os mesmos que
se alcangariam por via da simples aprovagéo das faturas (com prévia cabimentagdo e informacéo de
compromisso).”, pelo que “ndo existiu, na dtica da entidade auditada qualquer lesdo do erdrio publico,
nem intencionalidade de defraudar e/ou contornar a Lei.”, intenc3o sobre a qual ndo nos pronunciamos
embora o procedimento adotado tenha sido, efetivamente, contrario a lei.

Anexos 8 (fls. 139) e 9 (fls. 144 a 145)

2.1.5. Outro aspeto participado prende-se com a ndo adogdo de procedimentos de contratagdo publica
previamente a realizacdo da aquisicdo. Ora, da analise efetuada ndo resulta a confirmacao, na integra,
desse facto.

Com efeito, o procedimento pré-contratual utilizado, para contratagdo das nove ABS, foi o ADS **, que
consiste no facto de a adjudicacdo poder ser feita diretamente sobre uma fatura ou um documento
equivalente apresentado pela entidade adjudicataria 3¢, encontrando-se essa modalidade de contratagdo

dispensada de quaisquer outras formalidades previstas no CCP ¥,

Assim, em oito dessas nove despesas, o ADS mostra-se adequado e suficiente a sua contratacdo, ndo
sendo exigivel, ao contrdrio do que parece decorrer da participagdo, a escolha de procedimento pré-
contratual mais exigente. A Unica excec¢do respeita ao processo de aquisi¢do n.2 2 relativo a trabalhos na
Praia Fluvial de Sejdes, adjudicado & empresa Pedro Santos Tomé, Unipessoal, Lda., no valor de 7 375
euros (sem IVA) *¥, que é superior ao limite maximo (5 000 euros) definido para a adogdo do ADS, pelo
que, atendendo ao prego a pagar pela respetiva aquisicdo de servigos, o adequado procedimento pré-
contratual seria o ajuste direto (AD) do regime geral %,

Anexo 2 (fls. 4 e 6)

Ora, o incumprimento do quadro legal, em sede do procedimento de formagdo do contrato, é suscetivel
de gerar responsabilidade financeira sancionatéria para a entidade responsavel pela decisdo de contratar.

No contraditério, a Cdmara Municipal solicita apenas que “(...) tenha-se na devida conta gue os trabalhos
inerentes foram acordados em diferentes datas e foram de natureza distinta, pese embora e certamente,
por lapso do fornecedor, foram os mesmos englobados numa unica fatura.”.

Anexo 8 (fls. 137)

Porém, verifica-se que na referida fatura consta a mencao “Os artigos/servicos faturados foram colocados
a disposicdo do adquirente nesta data {...)”, tendo a mesma sido conferida pelos servicos da Autarquia,

pelo que os argumentos ora apresentados ndo sdo suscetiveis de infirmar as asser¢des da IGF.

35 procedimentos pré-contratuais consagrados na lei quando o valor das ABS é inferior a 5 000 euros (cfr. n.2 1, do artigo 1282 do
CCP).
36 Cfr. n.2 1, do artigo 128.2 do CCP na versdo em vigor a data dos factos.

37 Designadamente as relativas a celebragdo do contrato, & tramitac3o eletronica, a publicitacdo, e ao regime de faturagdo
eletrdnica.

38 De execugdo de fundagbes, muros em betdo e em pedra e de aluguer de maquinas (Anexo 2, fls. 4, 6 e 40 a 43).
3% Nos termos previstos na alinea a), do n.2 1, do artigo 202 do CCP, na redagdo entdo aplicavel.
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2.2. Irregularidades dos procedimentos analisados
2.2.1. Procedimentos pré-contratuais

No ambito da contratacio de empreitadas de obras publicas (EQP) e ABS em 2017 *°, o anterior PCM
remeteu duas listagens de procedimentos contratuais adjudicados no final do respetivo mandato
autarquico *:

v"  Uma, extraida do portal dos contratos publicos (www.base.gov.pt), onde se elencam 54 contratos
de ABS e EOP %%, celebrados entre 28/03 e 27/09/2017, no montante total de 5916 364 euros
(sem IVA) 4,
Anexo 3 (fls. 70)
¥ Outra, proveniente da aplicagdo informdtica * instalada no MOF, com a discriminacdo de 59 ABS,
referentes, na sua maioria, a prestacées de servigos, promovidas, exclusivamente através de ADS *°,
no periodo entre 17/03 e 30/09/2017 “¢, no montante de 177 173 euros (sem IVA) *7,
Anexo 3 (fls. 71)
As despesas analisadas, salvo as relativas a EOP *, cujos contratos foram objeto de revogagdo por mituo
acordo, encontram-se integralmente pagas.
Anexo 3 (fls. 70a 75)

Em matéria de contratacao publica, o entao PCM |GG 2 competéncia

prépria para autorizar a realizacdo de despesas até ao montante de 149 639,37 euros *, tendo-lhe sido

40 Ano em que o volume de investimentos realizados pela Autarquia foi bastante superior, em nimero e relevancia financeira, ao
registado em anos anteriores, conforme decorre das respetivas contas de geréncia (que confirmamos) para o que terd
contribuido, segundo esclarecimentos prestados pelos servigos municipais, o facto de se tratar de um ano em gue se realizaram
eleigdies autarquicas.

410nde se destacam os ocorridos a 30/09/2017, sdbado anterior as eleigbes autdrquicas, em que o MOF se encontrava encerrado
ao publico. Nesse dia, o entdo PCM autorizou a realizagdo de despesas no montante total de cerca de 195 000 euros, conforme
resulta do somatério dos valores de todas as requisi¢des com aquela data.

42 Dois dos quais obedeceram ao procedimento por concurso plblico (CP), no montante de 3 297 884,19 euros, que representa
56% da respetiva despesa e o0s restantes 52 (no valor de 2 618 480,23 euros, que representam 44% do total), seguiram o AD
(Anexo 3, fls. 70, 72 e 73).

43 Dos quais 5 817 024,48 euros (98%) respeitam a 50 contratos de EOP e os restantes 99 339,94 euros (2%) a 4 contratos de ABS
- cfr. Anexo 3 (fls. 70, 72 e 73).

44 Da Associagdo Intermunicipal da Regido Centro (AIRC).

450 gue pressupbe que os respetivos procedimentos pré-contratuais sejam, individualmente, de valor inferior a 5 000 euros (cfr.
on.21,do artigo 1282 do CCP na redac¢do aplicavel a data).

46 Em que é notodria a concentracgdo das respetivas aquisicdes nos dois tltimos dias de setembro de 2017, datas imediatamente
anteriores as eleicdes de 01/10/2017 para os 6rgdos autarquicos, cujo Ultimo dia desse més foi sabado.

47 Saliente-se, no entanto, que as ABS indicadas ndo correspondem ao respetivo universo, mas antes a seleco efetuada pelo exponente
com a colaboracdo dos servicos municipais (cfr. Anexo 3, fls. 70 e 71) com o objetivo de comprovar documentalmente a pratica dos
factos denunciados e que, para o presente efeito, constituiu a nossa amostra de analise (cfr. Anexo 3, fls. 72 e 73).

48 Adjudicadas na sequéncia da promogao dos AD n.2s 70 e 81/2017, a Quadrantazimute, Lda., nos valores de 74 203 e de 97 402
euros (ambos sem IVA) —cfr. Anexo 3, fls. 70 e 73, e através do Concurso Piblico (CP) n.2 11/2017 a empresa Construgdes Laurindo
de Almeida, Lda., no montante de 2 158 949 euros (sem IVA) - cfr. Anexo 3, fls. 70 e 72.

49 Cfr., artigos 362 e 38.2 do CCP na versdo aplicdvel a data e ainda o previsto no n.2 1, do artigo 342 e na alinea g), do n.2 1 do
artigo 352, ambos do RIAL, onde se refere neste Ultimo que compete ao presidente “autorizar a realizacto das despesas
orcamentadas até ao limite estipulado por lei ou por delegagdo da cémara municipal”.
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delegada competéncia pela CMOF °° para “aprovar os projetos, programas de concurso, cadernos de
encargos e a adjudicacdo de empreitadas e aquisicdo de bens e servicos, cuja autorizacdo de despesa lhe
caiba” (cfr. alinea f), do n.2 1, do artigo 332 do RJAL), ou seja, até ao montante de 748 198,85 euros **,

Relativamente & amostra analisada *?, salienta-se ainda que a autoriza¢3o para a realizagio das despesas
e a abertura e adjudicacdo dos procedimentos pré-contratuais foram da responsabilidade da CMOF no
que toca apenas as duas EOP promovidas, na sequéncia de CP*, cujos contratos ascenderam,
respetivamente, a 2 158 948,85 e 1 138 935,34 euros **, ambos sem IVA. Os restantes estiveram a cargo

do PCM, no exercicio das suas competéncias.
Anexo 3 (fls. 70 e 72)

Para além dessas listagens, teve-se ainda em consideracdo, desighadamente, os dados que constam da
plataforma eletrénica de compras publicas do Municipio **, os elementos contabilisticos e, ainda, o
Relatério n.2 2016/1433 desta Autoridade de Auditoria *%, atendendo & natureza dos factos em andlise.

2.2.2. Falta de fundamentagdo da escolha do procedimento

Da andlise efetuada *’ resulta a predominancia de procedimentos pré-contratuais de natureza restrita ou
n3o concorrencial, no caso, o AD e o ADS % (com convite para apresentac3o de propostas e adjudicacdo,

respetivamente, a uma Unica entidade), tendo em conta o valor da despesa prevista contratar *°,
Anexo 3 (fls. 70 a 75)

50 Em reunido de 17/10/2013 (cfr. ponto 4, da Ata n.2 21/2013). Da respetiva ata constam também as dreas sobre as quais o PCM
era responsavel, designadamente o aprovisionamento e os pelouros financeiro e das obras publicas.

51 Em conformidade com o disposto no n.2 2, do artigo 292, do DL n.2 197/99, de 08/06.

52 Que abrange 113 procedimentos aquisitivos, todos promovidos no decurso de 2017 (Anexo 3, a fls. 70a 75).

53 N.9% 23/2016 e 11/2017, adjudicados, respetivamente, aos Irmaos Almeida Cabral, Lda. e Construgdes Laurindo de Almeida, Lda.

>4 Valores gue ultrapassam o referido limite maximo de 748 198,85 euros, até ao qual o PCM tinha competéncia (prdpria ou
delegada) para autorizar a contratagdo de ABS e EOP.

35 A Acingov.

% Proc. n.2 2014/235/A5/996.

57 Designadamente dos documentos que integram cada um dos AD analisados, cuja analise permitiu identificar algumas
fragilidades e insuficiéncias na aplicagdo das regras de formac3o dos respetivos contratos, como é o caso, por exemplo, do critério
de desempate de propostas estabelecido no programa do procedimento das EOP promovidas através dos CP n.2s 11 e 23/2017,
que tinha por base a data e hora da apresentacdo das respetivas propostas empatadas devendo ser adjudicada aquela que tivesse
sido apresentada mais cedo (situagdo que ja foi objeto de recomendagdo por parte do TC no dmbito da sujei¢do dos processos a
fiscalizacdo prévia). Outro exemplo é a concentracdo de poderes no PCM, pois é a entidade que subscreve o “despacho de
fundamentagdo/ordem de execugdo” da necessidade de adquirir determinado bem ou servigo ou executar uma empreitada e,
simultaneamente, qguem decide da sua contrata¢do e autoriza a respetiva realizagdo.

58 Cuja previsdo legal consta das alineas a), do artigo 192 e do n.2 1, do artigo 202, consoante seja EOP ou ABS, e don.2 1, do artigo
1282, todos do CCP, na redagdo origindria.

59 Tendo sido este o critério adotado para a sele¢do da modalidade do procedimento pré-contratual empregue em cada contrato
analisado e em que, tratando-se de AD, o PCM, no “despacho de fundamentacdo/ordem de execucdo” (formalidade que da
origem a promogdo do respetivo procedimento) da indicagdo ao servigo técnico competente/requisitante) “que informe e
averigue quais os atos preparatérios indispensdveis para dar inicio ao referido procedimento concursal e qual o tipo de
procedimento contratual mais adequado para proceder a referida aquisicdo”, pronunciando-se, esse servico, no ponto 1, sob a
designagdo “Escolha do procedimento” da Informacdo que elabora que “...) nos termos do disposto no art.? 38.2 do Codigo dos
Contratos Publicos, aprovado pelo DL n.2 18/2008, de 29 de Janeiro, e atendendo ao valor base da despesa, a abertura de um
procedimento do tipo “ajuste direto” com convite a uma ou vdrias entidades, em cumprimento do disposto na alinea a) do n.2 1
do art.2 20.2 (caso se trate de uma ABS) e no art®. 112.2 e sequintes do referido cédigo.”, e que, segundo o previsto no n.2 1 dos
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Ora, esta prdtica constitui uma restri¢io aos principios da concorréncia ®, da prossecugio do interesse
publico e a obtencdo pelo Municipio de propostas economicamente mais vantajosas, embora o CCP ndo
obrigue a consulta a mais de uma entidade quando se recorre ao AD ®!, o principio da utilizacio racional
das dotacdes ® exige a fundamenta¢do da escolha do procedimento, designadamente quanto a
economia %, o que n3o se verificou em nenhum dos procedimentos pré-contratuais analisados.

No contraditdrio, a CMOF pronunciou-se no sentido de que “Os procedimentos enviados e analisados
foram todos precedidos de fundamentagdo do procedimento adotado desde logo pelo despacho de inicio
de procedimento emanado a altura pelo Sr. Presidente da Cdmara Municipal e no fluxo do procedimento
alojados que estdo na plataforma da AcinGov {...)”, no entanto, desses elementos que foram efetivamente
disponibilizados pela Autarquia, ndo figura qualquer fundamentacdo quanto a adogdo do AD. A
necessidade de fundamentagdo, que resulta do quadro legal, visa a defesa dos cidaddos e garantir a
observancia do principio da igualdade na linha do previsto no CCP e do sufragado no Acdrddo do Supremo
Tribunal Administrativo (STA), de 04/02/1997 %, o que n3o foi acautelado no caso em apreco.

Anexos 8 (fls.139) e 9 {fls. 145)

Com efeito, a sele¢do do adjudicatario foi determinada apenas pelo facto do prego-base dos respetivos
contratos a celebrar (cfr. artigo 472 do CCP) se situar dentro dos definidos limites maximos legais ®,
guando o desejvel seria a existéncia de informacdo % no respetivo processo de contratagio que
permitisse, designadamente, comparar o valor proposto com os praticados no mercado e concluir se o
Municipio celebraria, através do referido AD, um contrato com determinado operador econémico (por si
diretamente escolhido) que lhe assegurasse a obten¢do efetiva de condigdes mais vantajosas,
designadamente em termos de preco, atendendo, desse modo, ao aludido principio da economia que
deve estar subjacente a toda e qualquer aquisicao publica.

Em face do exposto, o afirmado pela Autarquia ndo contraria o facto nos termos descritos pela IGF, pelo
gue mantemos a assergao produzida nesta matéria.

artigos 362 e 382 do CCP “cabe ao drgdo competente para a decisdo de contratar, neste caso o Presidente da Cdmara Municipal,
convidar uma ou mais entidades a sua escolha”, tendo este decidido, sistematicamente, pelo convite direto a uma Unica entidade,
por si, expressamente, indicada.

50 A auséncia de concorréncia apenas é legalmente aceitdvel em situagdes excecionais e devidamente fundamentadas.

61 Selecionado tendo em conta o valor global da despesa prevista realizar, situada abaixo dos 150 ou 75 mil euros, consoante se
trate de EOP ou ABS, nos termaos previstos, respetivamente, na alinea a), do artigo 192 e na alinea a), do n.2 1 do artigo 209,
ambos do CCP, na redacdo em vigor a data.

62 Estabelecido no item 2.3., do ponto 2 do POCAL e nas alineas a) a c), do n.2 3, do artigo 522 da Lei n.2 151/2015, de 11/09, que
aprovou a atual Lei de Enquadramento Orcamental.

63 Demonstragdo, de forma justificada, de que a escolha corresponde a aquisi¢do mais econémica.

5 http.//www.dgsi.pt/sta.

85 0Ou seja, a sua escolha presidiu o critério do valor, nos termos legais ja referidos.

% Com efeito, nos processos aquisitivos analisados, consta apenas a proposta relativa ao fornecedor com quem a Autarquia
acabou por contratar, nio existindo outros elementos referentes as condigdes de mercado relativamente aos bens, trabalhos ou
servigos, designadamente colhidos através de eventuais consultas efetuadas pelos servicos municipais ou de outros elementos
de apoio.
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2.2.3. Falta de fundamentagdo da escolha das entidades a convidar

Nos AD 7 analisados (46% do nUmero total dos procedimentos da amostra — cfr. ponto 2.2.1.) também
ndo foi efetuado pela entidade adjudicante qualquer tipo de fundamentagdo quanto a entidade convidada
a apresentar proposta quando estava obrigada a fazé-lo.

Com efeito, ainda que a escolha das entidades, no ambito da contratacdo publica, e especificamente do
AD, se inscreva no ambito da fungdo tipicamente administrativa, consubstancie uma margem de livre
decisdo administrativa, tal ndo significa que sejam de escolha livre, arbitraria ou indiscriminada, sendo
que um dos mais importantes limites ao poder discricionario ha Administragao Publica prende-se com o
dever de fundamentacdo, o qual deve funcionar como uma verdadeira garantia de acesso a justica de
decisBes tomadas nas condi¢des referidas, a observancia do principio da igualdade previsto no CCP e nos
termos expostos no Acérd3o do Supremo Tribunal Administrativo, de 04/02/1997 ,

Em face do que antecede, na decisdo de contratar através de AD exige-se, sempre, a entidade adjudicante,
um dever legal de fundamentacdo, com recurso a critérios objetivos, transparentes e sindicaveis, da
escolha da ou das entidades a convidar a apresentar proposta, sob pena de o ato de abertura do
procedimento pré-contratual padecer de vicio de forma (anulabilidade).

Todavia, nas contratages sindicadas (exclusivamente de 2017) a invalidade de que enfermam tais atos ja
se encontra sanada pelo decurso do tempo, conforme dispdem os n.2° 1 e 3, do artigo 1632 do Cddigo do
Procedimento Administrativo (CPA) %, conjugados com a alinea a), do n.2 1, do artigo 582, do Cddigo do
Processo nos Tribunais Administrativos 7, ndo se justificando, por isso, quanto a este aspeto, a realiza¢io
de outras diligéncias.

2.2.4. Fracionamento da despesa nos procedimentos de AD

Da analise aos procedimentos pré-contratuais objeto da amostra, resulta que, em sede de EOP e ABS,
adjudicadas na sequéncia de AD, os trabalhos sdo, fundamentalmente 7*, de pavimentacio, requalificacio
e beneficiagdo de arruamentos do concelho, ou seja, trata-se de prestagdes da mesma ou idéntica natureza,
como decorre da designacdo das respetivas aquisicdes e dos objetos contratuais que figura nos
documentos 72 que integram os respetivos processos de contratacdo, bem como da prépria descri¢io dos
projetos inscritos no Plano Plurianual de Investimentos (PPI) de 2017 73, cuja despesa foi, sistematicamente,

67 Cfr. o disposto no n.2 1, do artigo 1122 do CCP.

68 http://www.dgsi.pt.

69 Aprovado pelo DL n.2 4/2015, de 07/01.

70 pAprovado pela Lein.2 15/2002, de 22/02.

71 Com efeito, das 50 EOP constantes da amostra, apenas seis (CP n.2s 11 e 23 e AD n.% 19, 33, 47 e 48, todos de 2017) respeitam
a trabalhos de tipologia distinta, ascendendo ao montante de 3 725 943 euros, que representa 64% do valor total da despesa
com a adjudicagdo das empreitadas indicadas pelo participante (cfr. Anexo 3, fls. 70, 72 e 73).

72 Nomeadamente no despacho de fundamentacdo/ordem de execucdo, convite a apresentacdo de propostas, caderno de
encargos e projeto de execu¢do, quando se trata de AD, que constitui, neste dmbito, o procedimento-regra.

73Todos inseridos no objetivo “Fun¢des Econdmicas” e no programa “Transportes e Comunicages-Arruamentos, Vias, Caminhos
e Sinalética” (cfr. Anexo 3, fls. 72, 73 e 76). Refira-se que o projeto “2017/9 14 — Beneficiacdes em Arruamentos nas Freguesias”
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classificada na rubrica econdmica “07.03.03.01 - Bens do dominio publico - Qutras construcdes e
infraestruturas — Viadutos, arruamentos e obras complementares”, que ascendeu a 2 091 082 euros, o que
revela que os objetos contratuais em causa sdo formalmente idénticos.

Anexos 1 (fls. 1) e 3 (fls. 70,72, 73 e 77)

A titulo exemplificativo, realca-se a despesa inscrita no PPl de 2017 realizada no dmbito dos projetos
“Transportes e Comunicag¢des — Arruamentos, Vias, Caminhos e Sinalética — Rua Monsenhor Celso Tavares
— Acesso ao Centro Escolar” e “Transportes e Comunicagdes - Arruamentos, Vias, Caminhos e Sinalética -
Pavimentacdo da Avenida Dr. Arménio Maia”, no montante global de, respetivamente 116 906 euros * e
137 012 euros 7, executadas através das seguintes empreitadas:

Figura 1 — Exemplos de empreitadas realizadas nos mesmos locais ou contiguos 7®

Un: euro

Procedimento Data de Adjudicacdo

Designagdo Abertura

Data | Montante | Adjudicatiria

Rua Monsenhor Celso Tavares - Acesso - .
) Irm&os Almeida
2442017 Centro Escolar - Parque de Estacionamento 05/05/2017 - 16/05/2017 46 262 Cabral, Lda
51/2017 EOP [Requalificacdoc da Rua Monsenhor Celso 11/07/2017 | 20/07/2017 e Embeiral - Engenharia
Tavares - Acesso Centro Escolar e Construgdo, S.A.
Arranji rbanisti Rua M hi
58/2017 S 29/08/2017 = 08/09/2017 15 959 Emilio & Eva, Lda.
Celso Tavares i
Total 116 905;
. % . s - Inerbeiral, Agregados
52/2017 Pavimentac3o da Avenida Dr. Arménio Maia | 11/07/2017 & 21/07/2017 102 500
e Betuminosos, Lda.
EOP e—— B S— = s v e
I .
73/2017 13/09/2017 | 20/09/2017 34 51/ eclbeliral, Servigas,
Trabalhos complementares Lda.
Total 137 012

Fonte: Informagéo recolhida do portal www.base.gov.pt e informagéo prestada pelos servicos do MOF
Anexo 3 (fls. 70,72, 77 e 78 a 87)

O MOF, no contraditorio, argumenta que “o facto de parte significativa da natureza dos trabalhos
auditados dizerem respeito a estradas, ndo significa que os objetos dos respetivos contratos sejam iguais
e reconduziveis a um so tipo de procedimento pré -contratual! Sendo, repare-se estar-se-ia a adotar a
modalidade de concurso publico, independentemente da natureza de cada um dos trabalhos e do local,
sendo indiferente pavimentar uma estrada na vila de uma outra localizada, longe da sede do concelho,
como é, por exemplo, em Arcozelo das Maias! O que certamente, conduziria a custos acrescidos, desde
logo, pela dimensdo e especificidades da préopria obra.”.

Anexos 8 (fls. 140) e 9 (fls. 146)

Ainda que se possa admitir, nalguns casos, o argumento apresentado quanto a “trabalhos nas estradas”
em sentido lado, j& quanto aos trabalhos ao nivel dos arruamentos municipais (vg. limpeza de bermas,

tem um carater genérico embora seja, individualmente, o mais relevante em termos financeiros (cfr. Anexo 3, fls. 77), ndo
identificando taxativamente o fim que se pretende atingir.

74 Cfr. NTL n.2 244/2017, de 29/12 (Anexo 3, fls. 78 a 82).
75 Cfr. NTL n.2 230/2017, de 29/12 (Anexo 3, fls. 83 a 87).
76 Figura alterada de acordo com o referido no contraditério.
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levantamento e execucdo de fresagem de pavimento, fornecimento e aplicagdo de binder, de cubos de
granito ou de mistura betuminosa), que foram realizados nos mesmos ou em locais contiguos, sendo as
designagBes das respetivas empreitadas de tal modo idénticas que, por vezes, ndo se distinguem entre si
e com prazos de execucdo muito similares, situando-se, regra geral, nos 30 dias.

Para além disso, constatam-se outros factos e circunstancias que, no seu conjunto, podem indiciar que os
trabalhos em causa tinham natureza analoga. Com efeito:

¥" 0 tipo de alvard de construgdo ’’ exigido aos adjudicatdrios, atendendo a designagdo das
respetivas EOP e a sua inscri¢do nos documentos previsionais para 2017 (cfr. Anexo 3, fls. 72, 73,
76 e 77), respeita a trabalhos que se incluem todos na 22 categoria - Vias de comunicacgdo, obras

de urbanizacdo e outras infraestruturas ’® ou na 52 categoria — Qutros trabalhos 7;

v Os codigos CPV ° sdo os “45233220-7-Pavimentacdo de estradas”, “45233252-0-Pavimentagdo
de ruas” ou “45233253-7-Pavimentacdo de vias para pedes”, e incluem-se todos na mesma
categoria &;

Anexo 3 (fls. 70, 72 e 73)

v O CAE #? das entidades adjudicatarias sdo, a titulo principal ou secunddrio, da mesma espécie,

com os n.2° 41200, 42990, 43120 e 43992 ¥; e
Anexo 4 (fls. 90 e 91)

v A numeracdo dos procedimentos de contratagdo publica constantes da amostra é sequencial. A
titulo meramente exemplificativo, cfr., os AD n.2s 29 a 32, 41, 44, 45 e 51, adjudicados a Embeiral
— Engenharia e Construgdo, SA, todos relativos a empreitadas de pavimentagdo, beneficiagdo e

requalificacdo de arruamentos.
Anexo 3 (fls. 72 e 73)

77 Cfr. a Lei n.2 41/2015 de 03/06, que aprovou o regime juridico aplicavel ao exercicio da atividade da construgdo. Sendo a
identidade do alvara aferida em funcgdo da inser¢do na mesma categoria e ndo na subcategoria, ja que a utilizacdo do critério
baseado nos trabalhos desta ultima retiraria grande parte da utilidade & norma legal, por ser demasiado restritivo, pois, a data
dos factos em andlise (praticados em 2017), existiam 59 subcategorias distribuidas por cinco categorias (cfr. Anexo |, que integra
a Lein.241/2015, de 03/06).

78 A categoria de alvara mais frequentemente indicada nos respetivos convites a apresentacdo de propostas.

9 Da andlise aos convites a apresentacdo de propostas resulta, em concreto, que o alvara exigido corresponde a “1¢ subcategoria
(vias de circulacéio rodovidria) da 2¢ categoria (ou em classe que cubra o valor global da proposta e integrar-se na categoria em
que o tipo de obra se enquadra)” a “82 subcategoria (calcetamentos) da 22 categoria (em classe que cubra o valor global da
proposta, e integrar-se na categoria em que o tipo de obra se enquadra)” ou a “29 subcategoria (movimentacdo de terras) da 52
categoria (em classe correspondente ao valor dos trabalhos especializados que lhe respeitem, consoante a parte que cada um
desses trabalhos cabe na proposta)”.

80 Vocabuldrio Comum para os Contratos Publicos, a que se refere o Regulamento (CE) n.2 213/2008, da Comissio, de
28/11/2007, que contem um vocabuldrio principal e um suplementar, e em que aquele assenta numa estrutura de cddigos em
arvore, até nove algarismos, aos quais corresponde uma designagdo que descreve os fornecimentos, as obras ou os servicos
objeto do contrato. O cédigo numérico comporta oito algarismos e os trés finais acrescentam um grau de precisdo adicional
dentro de cada categoria (cfr. http://www.inci.pt/Portugues/DonosObraPublica).

81 |dentificada pelos cinco primeiros algarismos (no caso 45233).

82 C|assificacdo das Atividades Econdmicas, regulada no DL n.2 247-B/2008, de 30/12, que cria e regulamenta o cartdo da empresa
e o Sistema de Informagéo de Classificagdo Portuguesa das Atividades Economicas.

8 As duas primeiras ao nivel de obras de engenharia civil e, em particular, de construgdo de estradas e de outras obras de
engenharia civil, e as outras trés referentes a atividades especializadas de construgdo, concretamente, de demoligdo, preparagdo
dos locais de construgdo e outras atividades especializadas de construgdo diversa.
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Acresce que 0s atos de abertura e adjudicacdo dos respetivos processos, para a execugdo do mesmo tipo
de trabalhos, verificaram-se na mesma ou em datas prdoximas, conforme se exemplifica:

Figura 2 — Procedimentos pré-contratuais promovidos em data coincidente ou proxima
Un: euro

| patade

ADn.2 I esignaci | Abertura

| Montante Adjudicataria

i Pavimentacio da Rua Nossa Senhara dos H .
61/2017 | " 30/08/2017 | 11/09/2017 102 802¢
i Milagres | ]
Pavimentacdo da Rua dos Colégios Oliveirenses - i i
67/2017 11/09/2017 : 19/09/1017 10141
Ll Oliveira de Frades 108/ : S :Socibeiral,
| Empreitada 7 = . o, t t
| PavimentagBo da Avenida Dr. Arménio Maia - . . Servigos, Lda
732007 de 13/08/2017 ; 20/08/2017 34512
i Trabalhos complementares I I
{  Obra 3 ;
75/z017 | Piblica igeneficiacdio da EVI 615 — Feir a 530 Vicente 15/05/2017 { 22/05/2017 56 829;
(EOP) £ S S H
16/2017 Pavimentac3o da Estrada de Paranho de Arca ao 10/04/3017 | 20/04/1017 112 170| e
i Cruzamento de Espinha (CM 1285) v £20/04/2 -_Erwmo-erf e
3 ‘de Mauquim,
s Pavimentzgan do Caminha Municipal 1266 3 EN 17/08/2017 | D2/05/2017 67516110
i 227 - Ligagde dt Sio Jofio da Serra a Bispeira : o i

Fonte: Informacdo recolhida do portal www.base.gov.pt e prestada pelos servigos do MOF

Anexo 3 (fls. 72 e 73, em especial, 72)

O mesmo acontece com a data de celebracdo dos respetivos contratos e dos registos contabilisticos dos
cabimentos e compromissos, com numeragao sequencial, como se exemplifica:

Figura 3 — Cabimentos e compromissos da despesa realizados em data coincidente ou proxima

Un: euro

Procediment Cabimentos i Contrato

esignagao N.g | Data . Data Meontante | Fornecedor

Arranjos urbanisticos envolventes & Igreja Matriz:

57/2017 e ac Pavilhdo Gimnodesportivo de Arcozelo das | 5118 15978
Maias |
Arranjos urbanisticos na Rua Monsenhor Celso 28/08/1017 H
S58/2017 ot i Slzg 30103; i i 15958
Tavares 1 i i Emilic & B
i i e v
EOF i | 19/09/2017| 19/08/2017 g’

59/2017 BeneficiogSo do EM 618 - Feira o SBe Vicente I 5125 30104 25 241ilda

Arranjos urbanisticos envolventes ao cemitério i
642017 o i 5126;31/08/2017, 30100: 31035
de Oliveira de Frades i i

Prolongamento de passeios do “Pingo Doce” até a]

85/2007 rotunda da Zona Industrial

5134 01/09/2017 30101; i 32836

Total 126 048

Fonte: Informagdo recolhida do portal www.base.gov.pt e prestada pelos servigos do MOF

Anexo 3 (fls. 72 e 73)
De facto, os trabalhos a contratar ndo apresentam, como também decorre da andlise da Parte Il dos
Cadernos de Encargos (CE) dos processos analisados, especificacdes técnicas ® que justifiquem a
utilizacdo de varios procedimentos pré-contratuais, pois estas sdo sempre iguais e a natureza dos
trabalhos em causa também é a mesma ou semelhante, pelo que a execugdo dos respetivos trabalhos
poderia ser assegurada mediante a abertura de um sé ou, pelo menos, de um namero bastante inferior
de procedimentos de contratacgdo, evitando desperdicios na afetacdo dos recursos .

No contraditério, o MOF limita-se a afirmar que “(...) ndo basta a despesa estar inscrita na mesma ribrica
orcamental, ter 0 mesmo tipo de alvard, cédigo CPV, CAE ou até mesmo os procedimentos serem

8 Cfr, artigo 422 do CCP.

85 J34 que implicaria uma menor afetagdo de recursos humanos, materiais e financeiros a realizacdo das necessarias tarefas,
permitindo a sua aplicag¢do noutras atividades.
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sequenciais para se poder presumir a natureza andloga a dos contratos e, portanto, violagéo do principio
da unidade da despesa”, ndo sendo contraditadas as asser¢Ges produzidas pela IGF nem a suscetibilidade

de imputacgdo de responsabilidade financeira _

Anexo 8 (fls. 140)

Refira-se, por fim, que a Autarquia, na sequéncia de AD, remeteu convites para apresentacdo de
propostas a empresas com personalidade juridica distinta, mas com idéntico objeto social, que
integravam nos seus orgdos sociais e/ou de direcdo/gestdo pessoa(s) com a mesma identidade, nos
termos constantes do Anexo 4, fls. 74 e 75 %6,

A titulo exemplificativo, destacam-se as empresas:

v" Do grupo Embeiral: Embeiral, Engenharia e Construcdo, SA, Socibeiral, Servicos, Lda. e Inerbeiral,

Agregados Betuminosos, Lda., em que_é administrador e sécio das

trés empresas, e é socio das ultimas duas;

¥" Matos & Pinto, Construcdes, Lda. e Quadrantazimute, Lda., cujos sécios comuns sio -

¥ Paviazeméis - Pavimentacdes de Azeméis, Lda. e Brimo - Britas de Mouquim, Lda., cujos sécios

comuns so |

Anexo 4 (fls. 90 e 91)

Acresce ainda a coincidéncia das sedes sociais de algumas adjudicatérias, como € o caso das relativas as
seguintes empresas:

v" Emilio Tavares Unipessoal, Lda. e Emilio & Eva, Lda. ¥; e

¥ Socibeiral, Servigos, Lda. e Embeiral, Engenharia e Construgdo, SA 5.
Anexo 4 (fls. 90 e 91)

Ha indicios que tal tenha sucedido devido a proibigao legal, a data, de convidar a mesma entidade, no
ambito de AD, cujas prestacdes fossem do mesmo tipo ou idénticas as ja contratadas na sequéncia do
mesmo procedimento e cujo valor acumulado, no ano em curso e nos dois anteriores, excedesse o limite
imposto pelo n.2 2, do artigo 1132 do CCP, que, nos procedimentos pré-contratuais da amostra analisada,
de forma individual, foi observado .

Todavia, ndo ha evidéncias de tal aspeto ter sido controlado de forma sistematica *°, pelo menos

formalmente, pela Autarquia, nem o facto de as empresas terem o(s) mesmo(s) socio(s), o que subverte

8 Atendendo a que a nossa analise incidiu sobre uma amostra e ndo sobre o universo dos procedimentos de contratacdo publica
promovidos pela CMOF é admissivel que possam existir outras situaces andlogas para além das mencionadas no Anexo indicado.

87 Rua do Barreiro, n.2 247, Taipa, 3800-9883 Requeixo, Aveiro.

88 Reta da Ribeira s/n, 515-692, Travanca da Bodiosa, Viseu.

8 |sto &, no triénio de 2015/2017, nao foram excedidos os limites legais (respetivamente, 75 000 e 150 000 euros, consoante
esteja em causa a contratacdo de ABS ou de EOP).

% |nexistindo, inclusivamente, evidéncia do controlo desse impedimento na generalidade dos procedimentos analisados ou,
quando existe, a informacao, salvo raras excecdes (como é o caso, do AD n.2 21/2017), é vaga e insuficiente (cfr. ADn.25s 5 e 75,
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0 objetivo visado pelo normativo referido numa interpretagdo teleoldgica e sistematica, podendo a

atuacdo da Autarquia ao convidar essas entidades configurar uma situagio de “fraude a lei” .

Assim, a entidade adjudicante deveria ter aplicado, nestas situacdes, o instituto da desconsideragdo da
personalidade juridica das empresas, criado inicialmente pela jurisprudéncia para situagdes de outra
natureza, mas que também deve ser adotado, segundo o defendido pela doutrina e em decisGes judiciais
e acérddos mais recentes *?, para estabelecer certas limitacdes & participacdo, nos procedimentos
contratuais, de operadores econdémicos com ligacdes societdrias ou outras formas de relacdes de
interdependéncia, permitindo a entidade adjudicante prevenir “(...) efeitos perversos e contrdrios a

intengiio de adjudicar o objeto do procedimento a vdrios concorrentes.” .

Atendendo ao exposto, a ultrapassagem do referido limite verificou-se, em 2017, nos casos enunciados
nos Anexos 3 e 4, nas seguintes situagdes:

¥" Relativamente ao grupo Embeiral, o MOF passou a convidar outra empresa desse grupo
econdmico para apresentar propostas para a execugdo de empreitadas assim gue o limite dos
150 000 euros foi ou estava em vias de ser atingido * por uma delas;

¥ 0 caso das empresas Paviazeméis — PavimentacBes de Azeméis, Lda. e Brimo — Britas de
Mouquim, Lda., dos mesmos socios, cujos convites, relativamente a mesma tipologia de
empreitadas (pavimentag¢do de estradas e caminhos), Ihes foram dirigidos, de forma alternada *°.

Anexos 3 (fls. 72) e 4 (fls. 90)

ambos de 2007, em que se refere apenas o plafond maximo de 149 999,99 euros), sem mengdo a situagdo concreta da entidade
convidada, nomeadamente quanto ao valor acumulado dos contratos que com ela foram celebrados por AD.

91 Esta figura tem as suas raizes essencialmente no direito civil, no dmbito do negdcio juridico (artigos 2802 e 2812 do Codigo
Civil-CC), pressupondo uma ilicitude indireta ou obligua. Havendo fraude a lei, o negdcio ou ato é contrario a ela e é, portanto,
nulo (artigos 2809, 2942 e 2952 do CC). Ao nivel das teorias civilistas esta figura da fraude a lei é abordada em duas perspetivas: a
teoria subjetivista, segundo a qual existe fraude a lei quando se consegue um resultado que a lei proibe, mediante uma conjugagdo de
atos em si licitos, mas praticados intencionalmente com o fim de obter tal resultado, e a teoria objetivista, segundo a qual existe fraude
a lei quando da conjugacdo dos atos permitidos decorre o resultado proibido, independentemente da intencionalidade.

92 Cfr,, designadamente, o Acdrddo do Supremo Tribunal de justica (STJ), de 25/01,/2005, Proc. n.2 04A3915, em que se refere que
“...decisivo para afirmar a ilicitude e consequente nulidade do negdcio juridico em fraude & lei é o resultado com ele obtido, ndo a intengdo
das partes.. Ndo hd fraude juridicamente relevante se o resultado ndo coincidir com aquele a que a norma imperativa contornada
pretende obstar...” e o Acorddo do STJ, de 02/10/2009, Proc. N.2 115/09.0TB.PTL.S1, que refere que “...Embora o legislador ndo
tenha tratado genericamente a figura de fraude @ lei apenas consagrada para as normas de conflitos (direito internacional
privado) a mesma pode e deve estender-se a todo o negdcio juridico, desde que se lance méo de uma norma de cobertura para
ultrapassar — ou incumprir - outra norma (a defraudada)... Assim, por via indireta, através da prdtica de um ou vdrios atos licitos,
logra obter-se um resultado que a lei previu e proibiu.... E necessdrio um nexo entre ofs) ato(s) licitos e o resultado proibido, ndo
sendo essencial a intengdo das partes em defraudar a lei, aderindo-se assim a uma concegdo objetivista...0 negdcio juridico
celebrado com fraude a lei é nulo...”.

93 Cfr. Jaime Rafael Espanhol Figueiredo, “A apresentacdo de propostas, no mesmo procedimento de contratagdo publica, por empresas
em relacdo de grupo ou dominio”, Mestrado em Direito e Prética Juridica, Faculdade de Direito — Universidade de Lisboa.

% Com efeito, considerando apenas 2017, a empresa Embeiral - Engenharia e Construcdo, SA foi convidada para apresentar
propostas relativamente aos AD n.9s 29 a 32, 41, 44, 45 e 51, no montante global de 181 238 euros, de seguida, tal convite foi
dirigido a Inerbeiral, Agregados e Betuminosos, Lda. (AD n.25 52, 53, 56 e 63, no total de 244 513 euros) e, por Ultimo, a Socibeiral,
Servigos, Lda., relativamente aos AD n.%2s 61, 67, 73 e 75, no montante de 204 283 euros (Anexo 3, fls. 72).

9 A Paviazeméis — Pavimentacdes de Azeméis, Lda., os AD n.2s 17 e 22, cuja abertura foi autorizada a 10/04 e 02/05/2017, nos
montantes de 107 150 e 148 156 euros, respetivamente, enquanto que a Brimo — Britas de Mouguim, Lda., os AD n.2s 16 e 20
abertos, respetivamente, a 10 e 17/04/2017, nos valores de 112 179 e 67 516 euros (Anexo 3, fls. 72).
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Recorde-se que tais empresas fornecem, com regularidade e, algumas delas, hd varios anos, bens e
servicos a CMOF, existindo nos documentos de habilitagdo que integram os respetivos procedimentos a
identificagdo dos detentores do capital, designadamente nas certiddes permanentes dessas firmas, para
efeitos da celebragdo dos respetivos contratos, pelo que, os responsaveis pela promog¢do dos
procedimentos de contratacdo, em especial 0 entdo PCM, na qualidade de entidade competente pela sua
abertura e adjudicacdo e pela autorizagdo da inerente despesa, ndo podia(m) invocar o desconhecimento de
que o mencionado conjunto de empresas eram participadas pelo(s) mesmo(s) socio(s) e, por isso, deviam ser
consideradas como uma Unica entidade, para efeitos da aludida proibicao legal.

Com efeito, devia atender-se a todos os contratos celebrados com o conjunto dessas empresas e com ofs)
mesmo(s) socio(s) e objeto andlogo, no ano em curso e nos dois anteriores, cujos bens e servigos a adquirir
respeitassem a prestacoes do mesmo tipo ou idénticas as do contrato a celebrar, o impedimento legal a que
aludimos, sob pena de, ndo o fazendo, celebrar contrato em fraude a lei .

Embora ndo estivesse, a data, legalmente consagrado um impedimento expresso de contratar as empresas
nas circunstancias descritas, face 4 sua autonomia juridica *’, a entidade adjudicante cabia, através dos seus
servicos, verificar se determinada empresa a convidar fazia ou n3o parte do conjunto das empresas com
idéntico objeto detidas, participadas ou com interesse do(s) mesmo(s) titular(es), com quem ja tivesse
contratado anteriormente, sob pena de, por omissdo, estar a defraudar o sentido e objetivo do referido
normativo e, desse modo, favorecer as empresas escolhidas em detrimento do interesse publico e de outras
empresas que relinem condi¢des, em concreto, para prestar/fornecer bens e servigos e que estdo interessadas
em fazé-lo em iguais ou melhores condigdes.

O MQF, no contraditdrio, afirma que a “remessa, a data, dos convites de AD a empresas com personalidade
Jjuridica distinta, mas com idéntico objeto social e com as mesmas pessoas nos seus orgdos sociais de direcdo
ndo colidia com o quadro legal vigente, nem teve como fito contornar as limitagcdes impostas por lei no que
toca ao acumulado, mas tdo so tirar partido da experiéncia, qualidade e da natureza dos trabalhos a
executar. Alids, uma vez mais, os exemplos apontados estdo longe de espelhar tal hipotética situagdo, de

[

“fraude a lei

Nessa sede, o MOF manifesta ainda a sua discordancia quanto ao afirmado relativamente aos dois indicados
grupos de empresas, com sdcios comuns, pois, em seu entender, os convites dirigidos pela Autarquia a cada
umas das cinco identificadas empresas **, através de AD, s3o legais, por ter sido respeitado o limite maximo
das respetivas contratagdes, no caso das empreitadas, 150 000 euros, concluindo que sempre teve (e continua
a ter) “o preocupagdo de no cdlculo destes limiares ndo entrar o valor do contrato que se pretende celebrar,

mas tdo-so o valor dos contratos jd celebrados com o mesmo operador econémico”.

% “JiI- Séo chamados em fraude a lei os negdcios pelos quais se consegue por via obliqgua o mesmo resultado que a lei quis impedir ou um
resultado praticamente idéntico pela proibigdo de certos negdcios. IV - A fraude @ lei tem o mesmo valor da directa violagéo da lei, sendo
por isso abrangido pelo disposto nos artigos 294.2 e 280.2 do Cddigo Civil."- cfr. Acérddo do Tribunal da Relacdo do Porto, in
http://www.dgsi.pt/jtrp.nsf/56a6e7121657f91e80257cda00381fdf/612f1ce5766860618025 686b0066fc47?OpenDocument/.

97 Cfr. n.2 6 do artigo 1132 do CCP na redacdo atual.

% Trés do grupo Embeiral (Embeiral - Engenharia e Construcdo, SA, Inerbeiral, Agregados e Betuminaosos, Lda. e Socibeiral,
Servicos, Lda.), a Paviazeméis — Pavimentacgdes de Azeméis, Lda. e a Brimo — Britas de Mouquim, Lda.
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Ora, quanto ao exposto, realce-se que esta Autoridade ndo se pronunciou sobre a violagdo do regime

1%, referindo que o limite legal em apreco foi, relativamente a cada uma das

juridico aplicave
adjudicatdrias indicadas, de forma individual, observado, no periodo analisado. Contudo, a afirmacgdo da
IGF vai no sentido de que o procedimento adotado (envio de convites a empresas relacionadas entre si)
ndo garante o cumprimento do objetivo visado pelo artigo 1132 do CCP a data dos factos nem o regulado
atualmente pelo mesmo artigo na sua nova redagdo.

Anexos 8 (fls. 140 e 141) e 9 (fls. 147)
2.2.5. Fracionamento da despesa nos procedimentos de ADS

O exponente alega ainda que nos procedimentos adjudicados através de ADS também se verificou
fracionamento de despesa, ndo tendo sido assegurado o interesse publico e os principios da economia,
concorréncia, igualdade e transparéncia, pois a Autarquia deveria ter procedido a abertura de um nimero
menor de procedimentos aquisitivos, ainda que de maior exigéncia formal (no caso o AD), com vista a
obter melhores condigdes, designadamente de cariz financeiro.

Anexo 3 (fls. 71 e 74 a 75)

Em relagdo a cada um dos fornecedores elencados na participagdo, foi contratado, regra geral, 0 mesmo
tipo de servico e em datas proximas 1. A titulo exemplificativo, a adjudicacdo a Pedro Santos Tomé,
Unipessoal, Lda. de 11 ADS praticamente todos relativos a construcdo de muros, no montante global de
26 369 euros (sem IVA), entre 21/03 e 30/09/2017 e a Armando Emanuel Ferreira Dias, Unipessoal, Lda.,
de 10 ADS, para execucdo de passeios, calcadas e aplicacdo de lancis, entre 18/09 e 30/09, no montante
total de 28 773 euros (sem IVA).

Anexo 3 (fls. 74 e 75)

Esses procedimentos pré-contratuais foram, a semelhanga do ja afirmado, sequencialmente
cabimentados e comprometidos na mesma ou em data proxima, havendo ainda uma conexdo temporal
e espacial dos trabalhos ou servigos contratados, com um prazo maximo de execuc¢do de 6 meses e, em

grande parte, na area urbana do respetivo Concelho.
Anexo 3 (fls. 71, 74 e 75)
Realce-se ainda que 21 dos ADS ' analisados foram abertos e adjudicados a 30/09/2017 ' (sdbado
anterior a realizacdo de elei¢des autarquicas realizadas naquele ano), no montante de 55 091 euros (sem
IVA), que representam, em numero e valor, 36% e 31%, respetivamente, do total desses procedimentos.
Anexo 3 (fls. 74 e 75)

%9 Salvo em relagdo as empresas do grupo Embeiral e a Paviazeméis — Pavimentacdes de Azeméis, Lda. e Brimo — Britas de
Mouquim, Lda., no ano 2017 (cfr. Anexo 3, fls. 72).

100Sem prejuizo da existéncia, por fornecedor, de algumas situagdes em que os ADS foram autarizados em datas diferentes, mas
com igual ou idéntico objeto.

101 Ppor exemplo, a Miguel Dias Duarte, Construgdes Unipessoal, Lda., Pedro Santos Tomé, Unipessoal, Lda., Armando Emanuel
Ferreira Dias, Unipessoal, Lda. e a Olivis - Comércio de Materiais de Decorag¢do Unipessoal, Lda.

102 Segundo esclarecimentos prestados pelos servigos, as respetivas requisigdes foram emitidas informaticamente nesta data por
indicacdo e mediante a assinatura do entdo PCM, apds a autorizacdo de dispensa prevista no n.2 3, do artigo 492 da LOE para
2017, matéria a que nos iremos debrucar no ponto 2.3.
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E ainda de salientar a contratacdo de servigos cuja designacio é tdo idéntica que impossibilita (ou, pelo
menos, dificulta) a distingdo entre a identidade dos servicos e/ou dos locais onde os mesmos foram
realizados. E o caso, por exemplo, das aquisi¢Bes de servicos adjudicadas a Luis Fernando Silva Pereira, a
13/09/2017, relativas a “Execucdo da calcada no Centro Civico do Carregal - Destriz” e a “Execucdo da
Calgada em Destriz”, nos montantes de, respetivamente, 2 889 e 2 673 euros, que, no total, ascendem a
5562 euros 13,

Anexo 3 (fls. 74)

Destaca-se, por fim, que o Revisor Oficial de Contas do MOF, na Carta de Conclusdes e Recomendagdes
de Auditoria dirigida ao PCM, com data de 18/04/2018, na sequéncia da revisdo das contas do ano de
2017, afirma que “Da andlise efetuada a compra de bens e servigos de valor igual ou inferior a 5 000%, e &
semelhanga do que se verificou em 2016, constatamos que durante o ano de 2017 houve recurso ao
fracionamento de aquisi¢cdes, situagdo que resulta de uma interpretacdo alargada do artigo 128.2 do CCP,
que remete para o agjuste direto simplificado. Acresce que foi usado este procedimento para pequenas
empreitadas, ndo sendo admissivel a luz do Cddigo de Contratacdio Publica em vigor. Dado que em
algumas situacdes ndo estdo a ser cumpridas as normas de aquisicéo de bens e servigos, reforcamos a
nossa recomendagdo quanto a abertura de um procedimento de aquisi¢do apropriado a cada situagdo.”,
indo, assim, ao encontro dos factos alegados na participacao e ora analisados.

Anexo 3 (fls. 88 e 89)

2.3. Limitagdes aos encargos com contratos de aquisigdes de servigos

2.3.1. Apensas a denuncia foram remetidas copias de 276 1% aquisi¢des de servigos contratadas pelo
entdo PCM, no periodo compreendido entre 17/03 e 27/09/2017, no montante total de 590 708 euros
relativamente as quais o exponente alega ter sido violado o limite imposto pelo quadro legal em vigor a
data.

Anexo 1 (fls. 1)

2.3.2. Da andlise realizada resulta que nos respetivos despachos de autorizacdo consta a justificacdo para
a exclusdo 1% daquelas aquisi¢es, ao abrigo do previsto no n.2 3, do artigo 492 da LOE para 2017 e
regulada em idénticos termos no n.2 1, do artigo 442 do DLEO, quanto a disciplina orgamental a observar,
designadamente em matéria de ndo aumento ou contenc¢do da despesa desta natureza (cfr.osn.1le 2
do referido normativo %),

103 De realcar que, para além destas duas aquisices, também foi adjudicada, por ADS, a aquisicio de servicos para
“Assentamento de calgada no acesso ao Centro Civico do Carregal — Destriz”, no valor de 536 euros, analisada no ambito do ponto
2.1. (cfr. Anexo 2, fls. 4).

104 Das quais 48 também se encontram incluidas na amostra dos procedimentos analisados no ponto 2.2.4. (Anexos 3, fls. 72 e
73,e 5, fls. 92 a 103).

105 Expediente a que Autarquia recorreu ao longo de 2017 ainda que, predominantemente, no segundo semestre, com destaque
para os dias 29 e 30 de setembro.

106 Que dispdem que, “1 - Os encargos globais com contratos de aquisicdo de servigos, com excegdo dos contratos cofinanciados,
néio podem ultrapassar os encargos globais pagos em 2016. 2 — Os valores pagos por contratos de aquisi¢io de servicos que, em
2017, venham a renovar-se ou a celebrar-se com idéntico objeto ou contraparte vigente em 2016, ndo podem ultrapassar: a) Os
valores pagos em 2016, considerando o valor total agregados dos contratos, sem que @ mesma contraparte preste mais do que
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Com efeito, de acordo com o previsto naquele n.2 3 do referido preceito legal, “Em situacdes excecionais,
prévia e devidamente fundamentadas pelo dirigente mdximo do servico com competéncia para contratar,
(...) pode autorizar a dispensa do disposto nos numeros anteriores.”, o que ndo se verificou em diversas
contratagdes, incluindo as identificadas no Anexo 3.

Trata-se de um mecanismo verdadeiramente excecional pelo que sé devia, a época, ser utilizado em
situagdes especiais, urgentes, imprevisiveis e devidamente fundamentadas, em que o interesse publico
impusesse a contratagdo de servigos com ultrapassagem as referidas restrigdes legais, como € o caso, por
exemplo, de presta¢des de servigos absolutamente necessarias por forca da ocorréncia de intempéries

ou de calamidade publica.
Da comparagao entre a execucdo financeira nos anos 2016 e 2017 7 resulta o seguinte 1%

Figura 4 — Evolugdo da execugdo orgamental dos compromissos e pagamentos ao nivel das aquisigdes de servigos -
2016/2017

Un: euro

Execugdo orcamental Variagio 2016/2017

Compromissos | Pagamentos |Compromissos| Pagamentos

02 - Aquisicio de bens e servicos | 3090 710 2592 302! 3 744 837 3209021 654127 21% 616719] 24%

318149 17%

02.02 - Aquisi3o de servicos 2245582 1830697 2535 686 2143845 290104 13

Fonte: Mapas do Controlo Orgamental da Despesa dos anos de 2016/2017

Sobre esta matéria, atente-se ao disposto no ponto 4.1.4. — Execugdo da Despesa do Relatdrio de Gestdo
de 2017 do MOF, onde se refere que “O orcamento inicial da despesa no valor de 11 817 426€ foi revisto
em alta para se fixar nos 14 533 065€, ou seja, um acréscimo de despesa de 23%”, em que as “As ruibricas
que sofreram maior acréscimo de dotagbes em termos absolutos, foram as aquisicées de bens e servigos
(+1473 187 €).”.

Acresce que a fundamentacdo usada para recurso a dispensa prevista nos termos legais referidos nas
Informacdes elaboradas, regra geral, pelo Gabinete do Presidente '°° e autorizadas pelo PCM & data,

um servico ao mesmo adguirente; ou b) O preco unitdrio, caso 0 mesmo seja aritmeticamente determindvel ou tenha servico de
base ao calculo dos valores pagos em 2016.”. Segundo o entendimento perfilhado pela Associagdo Nacional de Municipios
Portugueses (ANMP), na Circular 15/2017-SF, onde se refere que, relativamente ao teor do referido n.2 2, para que a norma se
aplique basta o preenchimento de uma das premissas (idéntico objeto ou idéntica contraparte), devendo entender-se, de
harmonia com a posicdo sustentada pela Secretdria de Estado das Autarquias Locais e perfilhada pelo Gabinete Juridico da ANMP,
através das Circulares ANMP n.%s 45 e 64/206-PB (disponiveis em www.anmp.pt, no espaco dos Associados | Circulares | 2016,
mediante a password e login do Municipio) pela expressdo “valores pagos”, “valores do contrato”, mais concretamente “os
pregos contratualmente previstos ou assumidos”.

107 Realce-se ainda que a despesa com aquisicdo de servicos da CMOF realizada ndo se esgota a este nivel pois algumas dessas
prestacdes de servigos, designadamente quando referentes a projetos inscritos no PPI, foram contabilizadas como investimentos,
em rubricas econdmicas do agrupamento 07 — Aquisi¢do de bens de capital.

108 Syblinhe-se que numa analise custo beneficio ndo foi possivel aferir do (injcumprimento do previsto no n.2 2, do artigo 492,
designadamente em relagdo as situagdes identificadas na dentincia, uma vez que tal implicaria o apuramento da totalidade dos
“valores pagos” com contratos de servigos que, em 2017, se tenham renovado ou celebrado com idéntico objeto ou contraparte
de contrato vigente em 2016.

108 Que, segundo 0s servigos municipais, se limitava a reduzir a escrito as orientacdes emanadas verbalmente pelo PCM.
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recorre sistematicamente aos mesmos argumentos, independentemente do fim/objetivo especifico de
cada aquisicdo de servicos, designadamente, o facto de:

¥v" 0 servico em causa ser imprescindivel;

¥" 0 ano 2017 ter “sido proficuo em acontecimento importantes” exigindo a celebracio de novos
contratos de aquisicdo de servicos, designadamente para possibilitar o acesso a financiamento
comunitario por recurso as verbas disponiveis em “Overbooking” do QREN e a construgdo da
Barragem de Ribeiradio e da respetiva albufeira, concessionadas a Greenvouga, SA *'%;

¥ O recurso ao n.2 3 do artigo 492 da LOE ndo implicar o incumprimento da regra do equilibrio
orgcamental prevista no artigo 402 da Lei n.2 73/2013, de 12/09.
Anexo 5 (fls. 92 a 103)

Como se verifica, os argumentos invocados ndo se conformam com as exigéncias do quadro legal quanto

2 sua fundamentagso 1, |
_ estipulando o n.2 18, do artigo 492 da LOE de 2017 que “Os atos praticados em
violagéio do disposto no presente artigo sdo nulos”.

A eventual declaracio de nulidade **? de tais contratos, ponderadas as circunstancias concretas, pode
revelar-se desproporcionada, contrdria a boa fé e a seguranga juridica, tal como se afirma na sentenga do
Tribunal Administrativo e Fiscal de Leiria 3.

Assim, considerando o tempo entretanto decorrido e os efeitos gravosos decorrentes da declaragdo de
eventual nulidade dos contratos em causa em que a aludida formalidade ndo foi efetuada de forma
adequada e nos termos legalmente exigiveis, ndo se afigura justificar-se, no momento atual, a sua
participacdo judicial.

2.3.3. 0 MOF alega, no contraditdrio, que a aplicagdo da aludida regra podia ser excecionada, na
eventualidade de ser fundamentada, nos termos previstos no n.2 3 do preceito legal citado, podendo a
sua fundamentagdo consistir, ao abrigo do disposto no n.2 1 do artigo 1532 do CPA, em mera declaragdo
de concorddncia com os fundamentos de anteriores pareceres, informagdes ou propostas, que

constituem parte integrante do respetivo ato, que entende ter-se verificado nos casos em apreco,

110 Que implicava a construgdo das reposicdes/restabelecimentos de caminhos e pontdes municipais submersos, bem como a
reposicdo das zonas de Frui¢do Fluviais. De referir que apesar destas despesas beneficiarem de financiamento no dmbito dos
protocolos celebrados com a Greenvouga, SA ndo estdo abrangidas pela excecdo prevista no n.2 5, do artigo 442 do citado DLEO,
pois ndo se trata de fundos europeus estruturais, de investimento ou de outros fundos de apoio aos investimentos inscritos no
orcamento da Unido Europeia.

111 De harmonia com o previsto nos n.%s 1 e 2, do artigo 1532 do CPA, em que se refere “1 - A fundamentacdo deve ser expressa,
através de sucinta exposicdo dos fundamentos de facto e de direito da decisdo, podendo consistir em mera declaragdo de
concordédncia com os fundamentos de anteriores pareceres, informacgées ou propostas, que constituem, neste caso, parte
integrante do respetivo ato.2 - Equivale a falta de fundamentagdo a adogdo de fundamentos que, por obscuridade, contradicio
ou insuficiéncia, ndo esclaregam concretamente a motivagdo do ato.”.

12 Acresce gue, de acordo com os n.2s 1, dos artigos 1612 e 1622 do CPA “Sdo nulos os atos para os quais a lei comine
expressamente essa forma de invalidade” e “O ato nulo ndo produz quaisquer efeitos juridicos, independentemente da declara¢io
de nulidade”.

113 processo 1005/124BELRA.
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considerando, ainda, que os motivos entdo invocados “sdo congruentes, isto é, sdo premissas de uma
decisdo ldgica, sem contradi¢Go que reconduziram & invocagdo do regime de exce¢do previsto no n.2 3 do
artigo 49.2 da LOE de 2017.”,

Anexo 8 (fls. 141 a 143)

Ora, os argumentos apresentados ndo infirmam a posicdo assumida pela IGF nesta matéria, pelo que
mantemos a assergdo tecida, tanto mais que a prevista exce¢do na aplicagdo do previsto no artigo 492 da
LOE de 2017, constituiu uma pratica habitual e reiterada do Municipio ac nivel da contratagdo das
aquisi¢des de servigos, no referido exercicio, suscetivel de relevar em sede financeira.

2.4. Protocolos celebrados entre o MOF e a Greenvouga, SA

2.4.1. 0 MOF celebrou dois protocolos de colaboracio com a Greenvouga, SA % em 10/03/2014 e
21/10/2016, nos montantes de, respetivamente, 3 M€ e 1,97 M€ '*°, no dmbito dos quais a empresa
transferiu para a Autarquia a responsabilidade pela execugdo, gestdo e manutengdo dos
restabelecimentos rodoviarios (Sejais-Ugeiras e Virela-Fornelo) e das zonas de fruicdo (Sejais e Carrica),
bem como pela aquisicdo dos terrenos onde as obras seriam realizadas (cfr. clausula primeira dos

respetivos contratos).
Anexos 1 (fls. 1) e 6 (fls. 104 a 123)

® utilizagdo indevida das referidas receitas consignadas **’, foram

2.4.2. Na sequéncia da alegada
analisados os documentos de suporte da despesa realizada no dambito dos investimentos previstos nos

Protocolos bem como a sua relagdo com a respetiva fonte de financiamento, tendo-se apurado que:

v'  Relativamente ao primeiro Protocolo foi arrecadada a totalidade da receita prevista, no valor de
3 ME, tendo sido paga despesa de:

o Aguisigdes afetas exclusivamente ao objeto do protocolo suportadas em fatura (ou

equivalente), no valor de 919 591 euros;
Anexo 6 (fls. 124 a 126)

o Aquisicdes de equipamentos, maquinas e viaturas, que contribuiram para a formagdo
bruta de capital fixo do Municipio %, ho montante de 538 mg;

114 Trata-se de uma empresa do grupo EDP-Energias de Portugal que é titular, através da celebracdo de um contrato de concessdo,
dos direitos de construgdo e exploragdo do Aproveitamento Hidroelétrico de Ribeiradio-Ermida, localizado no concelho de
Oliveira de Frades.

1150 protocolo referente a este valor, & data das verificacdes, ainda se encontra em execucdo.

116 Reportada pelo exponente e manifestada pelo vereador Porfirio Carvalho designadamente no ponto 19, da ata de reunido da
camara municipal de 27/10/2016, onde refere que “Trata-se de uma receita consignada que sé pode ser afeta @ obra e ndo
distribuida por outras obras.”.

1170 n.2 1, do artigo 162 da Lei n.2 151/2015, de 11/09, que aprovou a atual Lei de Enquadramento Orcamental, estabelece, como
regra, a “ndo afetacdo do produto de quaisquer receitas G cobertura de determinadas despesas”, porém, a alinea f), do n.2 2
permite que, excecionalmente, hajam receitas que sejam, por razdo especial, afetas a determinadas despesas por expressa
estatuicdo contratual, ou seja, que se imponha o principio da consignac¢do de determinadas receitas, como é o caso.

118 Aspeto que se confirma através da analise das fichas cadastrais dos respetivos investimentos (cfr., por exemplo, as relativas
as Estradas de Virela a Fornelo e de Sejaes a Ugeiras), nas quais constam todas as despesas realizadas, independentemente da
respetiva natureza (corrente ou de capital).
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o Obras por administracdo direta (isto &, através de recursos proprios da Autarquia) **?, cujo
montante ndo foi quantificado.

A referida receita tinha como objetivo financiar todas as obriga¢des assumidas no protocolo,
incluindo todas as despesas necessarias ndo so com a realizagdo das obras propriamente ditas,
mas também com a sua gestdo e manutencdo por um periodo de 20 anos (ainda em curso).

0 pagamento das verbas por parte da Greenvouga, 5A foi realizado de forma faseada *2°, pelo que
a sua transferéncia para o Municipio ocorreu apenas apds a apresentacdo de faturas ou
documentos equivalentes, que suportaram a despesa realizada e a sua validacao pela entidade
financiadora. O acompanhamento da execugao fisica e financeira dos trabalhos e a determinacgao
do grau de realizacdo dos mesmos foram efetuados, segundo os servicos municipais, em

simultaneo, pela CMOF e pela empresa, em conformidade com o previsto.

Anexo 6 (fls. 124 a3 126)

¥ Quanto ao outro protocolo celebrado com a empresa, que também ainda se encontra em
execucdo, o exponente ndo aponta qualquer ilegalidade pelo que ndo se justifica, de momento,
aferir da aplicacdo da respetiva receita em finalidade diversa da contratualmente prevista.

Em face do que antecede, ndo existem meios de prova indicidria que corroborem a factualidade
participada (irregularidade e/ou ilegalidade de utilizagdo de dinheiros em finalidade diversa da
contratualmente prevista), ndo existindo indicios de que o principio legal da consignagdo da receita tenha
sido violado.

3. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Em face do exposto, as nossas principais conclusdes e recomendacdes que formulamos ao Presidente da

Camara Municipal de Oliveira de Frades sdo as seguintes:

3.1. Conclusdes 3.2. Recomendagdes

Cl. A despesa realizada que foi suportada nas R1. Assegurar que o registo do cabimento, a assuncdo do
nove faturas analisadas, no montante total de compromisso e a promocio dos adequados procedimentos
16 376 euros (sem IVA), ndo foi antecedida dos de contratagdo sdo efetuados previamente a realizagdo da
respetivos cabimentos e compromissos e, num despesa.
dos casos, ndo foi precedida pelo adequado
procedimento pré-contratual na contratagéo,
situacdes que sdo suscetiveis de configurar
infragdes financeiras passiveis de relevarem em
sede de responsabilidade financeira
sancionatoria.
(vd. 2.1.2,2.1.3.22.15.)

C2. Foi efetuada a formalizagdo “a posteriori” dos
contratos que ja se encontravam totalmente

11% Qpcao tomada pelo executivo municipal em fungdes no mandato autdrquico de 2013/2017, segundo informac&o prestada
pelos servigos municipais.

120 Em conformidade com o previsto nas clausulas 52 e 72 dos referidos protocolos.
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3.2. Recomendagoes

executados com o Unico propodsito de dar
aparéncia de legalidade e regularidade as
respetivas despesas para efetuar o seu
pagamento, situagdo que é suscetivel de gerar
responsabilidade financeira sancionatdria, de
harmonia com o disposto nas alineas b) e l), don.2
1, do artigo 652 da LOPTC.

(vd. ponto 2.1.4.)

C3. Da andlise efetuada aos procedimentos de
contratacdo de EOP e ABS, verificamos a
inexisténcia de fundamentagdo do procedimento
adotado e da escolha das entidades a convidar,
bem como o recurso ao AD ou ao ADS para
execucdo da mesma espécie de trabalhos que
teve como objetivo principal evitar a promog&o de
um Unico procedimento pré-contratual mais
solene, violando, assim, o principio da unidade da
despesa e a adogdo do procedimento ajustado ao
respetivo valor previsto, situagbes que sao
suscetiveis de  consubstanciar  infracdes
financeiras sancionatdrias.

(vd. pontos 2.2.2.a 2.2.5.)

C4. Foi violada a limitagdo imposta ao nivel dos
encargos com a aquisicdo de servi¢os, na sequéncia

da autorizacdo da respetiva dispensa
sem a

devida fundamentagdo quando tal instrumento so
devia ser utilizado para situacbes efetivamente
excecionais previstas na lei.
Ora, tal pratica é suscetivel, em abstrato, de
constituir infracdo financeira suscetivel de relevar
em sede de responsabilidade financeira.

(vd. pontos 2.3.1.a 2.3.3.)

C5. Ndo se confirmou o alegado na dendtncia,
atendendo aos elementos disponiveis, quanto a
ndo afetacdo das receitas protocoladas, entre a
CMOF e a Greenvouga, SA, a fins diversos
daqueles a que se destinavam, ndo se justificando
a realizagdo de diligéncias adicionais sobre o
assunto.

(vd. pontos 2.4. a2 2.4.2.)

R2. Garantir uma fundamentacao criteriosa na escolha do
procedimento a adotar, em especial nos ajustes diretos e nas
consultas prévias, e do(s) fornecedor(es) a convidar,
garantindo o cumprimento dos principios da legalidade e da
utilizagdo racional das dotagdes orgamentais.

R3. Planeamento das necessidades anuais de aquisicdo e da
consequente abertura e promogdo de adequados
procedimentos de contratagdo de modo a obter,
designadamente, economias de escala.

4. PROPOSTAS
Em resultado do exposto, propGe-se:

4.1. A submissdo do presente relatério e anexos a Sua Exa. a Secretdria de Estado do Orgamento, ao
abrigo da delegacdo de competéncias prevista no Despacho n.2 7473/2022, de Sua Exa. o Ministro das
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Finangas, de 3 de junho, publicado no Diario da Republica, 22 série, de 14 de junho, com sugestdo de envio
ao Gabinete de Sua Exa. o Secretario de Estado da Administracdo Local e Ordenamento do Territdrio, ao
abrigo da delegacdo de competéncias prevista no Despacho n.2 13251/2022, de Sua Exa. a Ministra da
Coesdo Territorial, de 7 de novembro, publicado no Diario da Republica, 22 série, de 15 de novembro.

4.2. Em caso de concordancia, o envio do relatério e anexos ao Presidente da Cdmara Municipal de
Oliveira de Frades pela IGF-Autoridade de Auditoria, o qual, nos termos do n.2 6 do artigo 152 do DL n.2
276/2007, de 31 de julho e do artigo 222 do Regulamento do Procedimento de Inspegdo da IGF, deverd
dar conhecimento a esta Inspecdo-Geral, no prazo de 60 dias a contar da recec¢do deste documento, das
medidas e decisOes entretanto adotadas na sequéncia das recomendacdes formuladas no Ponto 3.2,

documentalmente comprovadas.

O presente trabalho foi realizado pela Inspetora Helena Aguas dos Santos, sob a coordenagio do Chefe
de Equipa Antdnio Manuel Fernandes Pega que subscreve, em nome da equipa, o presente relatorio.

A considerac3o superior.

ANTONIO MANUEL
DE MOURA

Chefe de Equipa ~ FERNANDES PEGA
2023.01.25
17:42:.09Z
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