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CARACTERIZACAO DA ACAO - QUADRO SINTESE

- Relatério n.° 7/2020 — OAC da 22 Sec¢do do Tribunal de Contas
- Relatdrio n.° 8/2021 — OAC da 22 Secgdo do Tribunal de Contas

- Relatério de auditoria

- Documentagdo e informagdes de suporte a4 decisio de abertura de procedimento

aquisitivo e aos subsequentes contratos fundamentados com urgéncia imperiosa, com
invocag¢do do regime excecional de contratag¢io publica, no dmbito da resposta aos efeitos
da pandemia COVID-19.

- Entidades pertencentes a administragdo local, designadamente: os municipios de

Albufeira, Almada, Braga, Caminha, Cascais, Guimardes, Leiria, Lisboa, Loures, Mafra,
Matosinhos, Oeiras, Portimio, Porto, Seixal, Sintra, Tavira, Vila Nova de Famalic3o e Vila
Nova de Gaia; as CIM da Leziria do Tejo, Tdmega e Sousa e Alentejo Litoral; as empresas
municipais Cascais Préxima, EM e Gaiurb, EM; e a Associa¢do de Municipios do Vale do
Sousa.

- Marg¢o de 2020 a margo de 2021.

- 86 contratos

Aferir:

- O correto, oportuno e proporcional uso do regime excecional de contratagdo publica,

tendo em conta o seu 4mbito e requisitos;

- O cumprimento das orienta¢des, recomendagdes e boas priticas em matéria de

transparéncia e controlo.

A metodologia de trabalho definida para a presente acdo, baseia-se ho Manual de Auditoria
— Principios Fundamentais e no Manual de Auditoria e Procedimentos, ambos do Tribunal
de Contas, e, quando aplicével, nos Standards e nas Guidelines da INTOSAI /nternational
Organisation of Supreme Audit Institutions’.

' Inclusivamente, no Guia Pratico emitido pela INTOSAI no quadro das designadas auditorias de conformidade TAI

(Transparency, Accountability and Inclusiveness) aos apoios prestados no &mbito da COVID-19, disponivel

online,

bem assim como ha ISSAI 5520 “Audit of Disaster-related aid’, também disponivel anline.
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Ambito Referenciais
— Principios gerais da contrata¢io publica

- Cédigo da Contratag3o Publica (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei
n.°18/2008, de 29.01, e sucessivamente alterado, sendo a tltima

S . D e
Direito naciona| ~ dessas alteragdes introduzida pela Lei n.° 31/2021, de 21.05.

e comunitdrio  —Artigos 1° e 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13.03
—Diretiva 2014/24/EU, de 26.02
—Normas de realizacdo de despesa publica
— Referenciais contabilisticos

~Tribunal de Contas | Acérddos da 1* secc@o, em Plenério ou em
Subsecdo
—Outras A¢des de Controlo (OAQ)

Acérdios e
relatérios

—Comissdo Europeia | Comunicagdo 2020/C108l/01, de o1.04

Orientagdes ) .
—IMPIC | Orientagao Técnica n.° 6/CCP/2020

—Assembleia da Republica | Resolugdo da n.° 4/2021: Recomenda ao
Governo a prevengao de riscos de corrupgdo durante a pandemia
(2021);

— Conselho de Prevengio da Corrupgdo | Recomendagio do de 6 de
maio de 2020: Prevengdo de Riscos de Corrupgio e Infracdes
Conexas no dmbito das medidas de resposta ao surto pandémico
da Covid-1g;

—OCDE | COVID-19: Competition and emergency procurement
(2020)

— Cabinet Office GOV.UK | Procurement Policy Note - Responding to
COVID-19, Information Note PPN 01/20 (2020)

- Conselho de Prevengdo da Corrup¢io | Recomendacio de 8 de

N janeiro de 2020: Gestdo de conflitos de interesse no setor publico;
Recomendagdes

e boas praticas  —FMI | Special Series on Fiscal Policies to Respond to COVID-1g |
Keeping the Receipts: Transparency, Accountability, and Legitimacy
in Emergency Responses (2020)

— Conselho de Prevengdo da Corrup¢do | Recomendacio de 2 de
outubro de 2019: Prevencdo de riscos de corrupg¢ao na contratagdo
publica;

- CE/OLAF | Fraud in Public Procurement - A collection of Red Flags
and Best Practices (2017);

— OCDE | OECD Recommendation of the Council on Piblic Integrity
(2017);

-OCDE | OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement (2015);

— OCDE | Principles for Integrity in Public Procurement (2009).
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SUMARIO EXECUTIVO

A auditoria analisou 86 contratos celebrados, entre margo de 2020 e margo de 2021, por 25
entidades pertencentes a administragdo local ao abrigo do regime excecional de contrata¢do
publica que foi concebido para acelerar as aquisi¢des diretamente necessérias no combate aos

efeitos da pandemia COVID-19.

Ao abrigo desse regime excecional previsto no DL n.° 10-A/2020, para concretizar essas
aquisi¢des, as entidades publicas adjudicantes puderam recorrer ao ajuste direto por urgéncia

imperiosa, independentemente do valor contratual.

Os objetivos da presente agao passaram por aferir, para aquele universo de controlo, o correto,
oportuno e proporcional uso desta prerrogativa, desighadamente pela verificagdo dos dominios
e requisitos demarcados naquele diploma. Para o mesmo conjunto de procedimentos
contratuais, os objetivos passaram, ainda, por aferir o cumprimento de orientagdes e
recomendag¢des em matéria de transparéncia e controlo que foram difundidas ao longo do
perfodo pandémico e ainda aferir a adogao de boas praticas, mesmo que hum contexto adverso,

que ndo se ighora.

As evidéncias recolhidas e a apreciagdo técnica realizada permitem formular observa¢des de
auditoria que sustentam que os procedimentos aquisitivos analisados sdo quase sempre
teleoldgica e diretamente associdveis a pandemia, mas permitem também observar alguns
desvios de conformidade, designadamente quanto a verificagdo dos requisitos da wrgéncia

imperiosa e da estrita necessidade.

Com efeito, por um lado, e com exce¢do dos procedimentos langcados na primeira fase do
perfodo pandémico, observou-se que nem sempre se mostrou verificado o requisito da
urgéncia imperiosa, avaliado objetivamente pelo ‘fator tempo’, atendendo ao periodo que
mediou entre a identificacdo da necessidade e a adjudicagdo, o que indicia que terdo existido
condi¢des (pelo menos temporais) para adotar procedimentos mais abertos a concorréncia,
designadamente a consulta prévia, ou para, pelo menos, efetuar consultas preliminares ao

mercado a vdrios operadores, como preconizado pelas orienta¢cdes e recomendagdes.

Esta constatacgao afigura-se suficientemente reveladora da necessidade de conceber um regime
Unico de contratagao publica emergencial adaptavel a diferentes situagdes de excegdo e que,
em regra, e salvo em casos excecionalissimos, garanta a aplicacdo de alguns mecanismos
concorrenciais, designadamente, o convite a um ntimero minimo de entidades distintas para

apresentagdo de propostas, como alids j4 constou em anteriores regimes avulsos de
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contratacdo emergencial. Dai que, no &mbito recomendatdrio, este Relatério, para além de
efetuar diversas recomendacGes as entidades da administracio local, se dirija também ao

legislador para que avalie a construcdo desse quadro legal.

Por outro lado, as observagdes de auditoria concluem que quase sempre os procedimentos
foram fundamentados de forma vaga, sem atender a todos os requisitos do regime,
designadamente o da estrita necessidade para demonstrar um racional subjacente 2 fixacdo

das quantidades adquiridas.

Os procedimentos aquisitivos em an4lise também ficaram marcados pela auséncia de critérios
na definicado do preco e na escolha do cocontratante, bem assim como de negociagdes —
circunstancias que derivam diretamente da subtragdo de diligéncias de auscultacio ao mercado
e da prépria ambiéncia pandémica que perturbou o normal fornecimento de alguns

bens/servicos.

Constatou-se, ainda, que em diversos procedimentos as presta¢des contratuais se iniciaram
previamente a adjudicagdo, ou mesmo antes do inicio do procedimento, incumprindo-se as
regras de contratagdo e despesa aplicéveis, mesmo as que foram erigidas para este contexto

excecional.

Ainda na execugao contratual, verificou-se que em alguns casos foram pagos, pelos contraentes
publicos, montantes relativos ao IVA em transacdes que estavam isentas deste imposto, tendo-

se j4 iniciado as diligéncias tendentes a sua regularizacgo.

A jusante dos procedimentos, no ambito do registo das operagdes e controlo, apontam-se

neste Relatério algumas deficiéncias relacionadas com imprecisdes ou omissdes documentais.

n
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l. INTRODUGAO

1. ORIGEM E ANTECEDENTES

Em margo de 2020, a Organiza¢do Mundial de Saude (OM* ) declarou a pandemia denominada

de COVID-19.

Ao longo do perfodo pandémico, entre as multiplas medidas de reacdo & pandemia acolhidas na
‘legislagdo COVID’, encontram-se regras autorizadoras excecionais que visaram promover a
celeridade operativa da administracdo publica e conferir maior rapidez as decisdes no contexto

da resposta aos efeitos da crise.

Uma das mais relevantes e com especial interesse para a presente ag3o, foi o estabelecimento
de um regime excecional e temporario de contratacdo publica com o principal propésito de
simplificar e acelerar os procedimentos aquisitivos que se mostrassem necessarios no combate
aos efeitos da pandemia, quadro legislativo especial que obteve consagragio nos artigos 2°, 2°-

A e 2°-B do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13.032

Designadamente o artigo 2° desse diploma, permite que os contratantes publicos adotem o
procedimento de ajuste direto independentemente do valor do contrato, desde que as aquisicdes

U o 2t

se mostrem necessdrias para a

» por COVID-12”, bem como para a “reposi

»

esmz2” e preencham os requisitos de wrgéncia imperiosa e estrita necessidade nos termos

definidos na alinea c¢) do n.° 1 do artigo 24.° do Cédigo dos Contratos Pablicos (P

De acordo com o legislador, importava, a altura do estabelecimento desse regime, “+

Deste modo, dentro do condicionalismo ali previsto, foi atribuida as entidades publicas
adjudicantes uma ampla liberdade e autonomia para escolher o provedor dos bens, servi¢os ou

empreitadas que se revelassem necessarios no combate & pandemia COVID-19, nomeadamente

2 Doravante também denominado de ‘regime excecional’.
3 Cf. Preambulo do diploma.

12
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equipamentos de proteco individual, aparelhos médicos e testes de diagnéstico para SARS-
CoV-2, mas também os que se impunham para concretizar a¢des de logistica, de salubridade e

de apoio social e econdmico a prestar & populaczo.

Como a doutrina vastamente proclama, existe um conflito de escolha entre o imperativo da
rapidez da agdo puiblica (que implica a simplificacio e desburocratizacio procedimental) e as

exigéncias de transparéncia.

Diversas entidades nacionais e comunitarias, embora reconhecendo a necessidade de res postas
répidas, advertiram que os procedimentos aquisitivos acelerados ndo sio transparentes e
acarretam riscos reais para a gestdo e interesse publico, tendo emitido orientacdes e

recomendagdes para a sua mitigacdo. 4

Visando acompanhar, do ponto de vista do controlo financeiro, as medidas legislativas e
regulamentares de exce¢do, o Tribunal de Contas aprovou reajustamentos ao seu Plano

Estratégico Trienal 2020-2022, inscrevendo esse designio como Objetivo Estratégico.

Em concretizacdo dessa linha de orientagdo, o Plano de Agdo do Tribunal de Contas para 2021
previu diversas agdes de controlo a incidir sobre os efeitos financeiros das medidas de reagio a

pandemia COVID-19 e sobre os regimes excecionais que lhe estdo associados.

Em junho de 2020, o Tribunal de Contas publicou o Relatério n.° 1/2020 — OAC da 2° Sec¢io,
Riscos na utilizagdo de recursos puiblicos na gestio de emergéncias (COVID-19), dando conta
de um conjunto de dreas vulnerdveis e riscos relevantes na gestio financeira de emergéncias que

ja foram identificados em experiéncias passadas e objeto de recomendacdes internacionais.

No dmbito da administragdo local, ao longo do periodo pandémico marcado pela necessidade
de afastamento social, tendo por base diversas fontes de informacdo, foram elaboradas duas
agbes corporizadas nos Relatérios n.° 7/2020 — OAC e Relatério n.° 8/2021 — OAC, ambos da 22

Secg¢do do Tribunal de Contas.

4 Vide: Comunicagio da Comissdo Europeia, Comunicacio 2020/C108l /01, de 01.04, disponivel online; Orientacio
Técnica n.° 6/CCP/2020, de 07.04, emitida pelo Instituto dos Mercados Publicos do Imobilidrio e da Construgio
(IMPIC), disponivel onling; Recomendagdo da Assembleia da Reptblica n.° 4/2021, que Recomenda ao Governo a
prevencdo de riscos de corrupgido durante a pandemia, disponivel online; Relatério do Tribunal de Contas Riscos na

utilizagdo de recursos publicos na gestio de emergéncias (COVID- 19)”, junho de 2020, disponivel onlipe;
Recomendagao Prevengio de Riscos de Corrupgio e Infragdes Conexas no 4mbito das medidas de resposta ao surto
pandémico da Covid-19, Conselho de Prevencio da Corrupgio (2020), dispanivel online; COVID-19: Competition and
emergency procurement, OCDE (2020) disponivel online; Special Series on Fiscal Policies to Respond to COVID-19 |
Keeping the Receipts: Transparency, Accountability, and Legitimacy in Emergency Responses, Fundo Monetario
Internacional (2020), disponivel online
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Entre outros dominios, esses Relatérios identificaram os compromissos financeiros que
resultaram dos contratos celebrados pelas entidades adjudicantes pertencentes a administragao

Y

local no combate & COVID-19 (quase cempre por ajusie

)
06)

©), e propuseram uma
sistematizacdo dos diversos elementos que foi possivel obter da consulta ao Portal dos

Contratos Publicos® e das respostas dos municipios a questionério que lhes foi remetido.
Como ¢ evidenciado nas conclusdes do Relatério n.° 8/2021:

a. Entre marco de 2020 e margo de 2021, as entidades da administrago local publicaram no
Portal Base 10 563 procedimentos adjudicatérios visando a aquisi¢do de bens e servicos, ou
a realizagdo de empreitadas, em direta resposta aos efeitos da pandemia (‘contratos COVID'),

aos quais se associam compromissos contratuais ha ordem dos M€125,4.

b. Em regra, o ajuste direto foi o procedimento pré-contratual utilizado, representando 98% das

adjudicagdes efetuadas e 93% do valor contratual.

¢. Na esmagadora maioria dos procedimentos (=: 1, foi invocado o regime extraordindrio de

contratac¢do publica estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

O mesmo relatério, alerta, no §25, que ndo tendo sido os contratos analisados de forma exaustiva
visando aferir a sua conformidade com as normas aplicaveis, os mesmos poderiam vir a ser

objeto de controlo no &mbito das competéncias definidas na Lei n.° 98/97, de 26.08°.

Assim, no quadro da fiscalizagao sucessiva, cabe agora analisar se os contratos celebrados pelas
entidades adjudicantes da administracio local com invocagio do regime excecional, estio em
conformidade com os dominios e regras ai estabelecidos, designadamente quanto & sua

compatibilidade com a “prevescan,

o preenchimento dos requisitos da “

No ambito desta acdo, cabe, ainda, averiguar se esses procedimentos aquisitivos adotaram as
orientagdes nacionais e comunitarias que foram difundidas pelas entidades competentes para
este quadro de contratagdo publica emergencial, bem como recomendacdes e boas préticas

dirigidas a igualdade de tratamento e & transparéncia da atuagdo publica.’

5 Informagdo que deriva do cumprimento do n.° 4 do artigo 2° do DL n.° 10-A/2020.
® Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)

7 Mesmo que em situagBes de urgéncia ou crise (2 zuns autores dizem mesmo Csebretidh o sit 5
i crise’ a atuagdo pulblica deve adotar, tanto quanto possivel, praticas fundamentadas reﬂetldas e rastreavels
resistindo 2 tentacdo de generalizacio ou abstracio da emergéncia.

4
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Cumpre, por fim, perscrutar o pds-procedimento, debrucando a andlise na fase da execuc3o dos

contratos e nos inerentes registos contabilfsticos e opera¢des de controlo.

2. OBJETO, AMBITO £ CRITERIOS

A presente auditoria tem por objeto principal a documentacgdo e informacdes de suporte a
decisao de abertura de procedimento aquisitivo e aos subsequentes contratos fundamentados
com urgéncia imperiosa, com invocagao do regime excecional de contratagdo publica, no ambito

da resposta aos efeitos da pandemia COVID-19.

Com o enquadramento explicitado na metodologia, foi selecionada uma amostra final de 86
contratos, celebrados entre margo de 2020 e marco de 2021, por entidades pertencentes 2

administrac3o local. ®

Constituem critérios da auditoria, os principios gerais aplicdveis & formacio e execucio dos
contratos publicos, com particular incidéncia no principio da transparéncia, nas seguintes

vertentes:
i Formulagao suficiente e inequivoca da fundamentag3o e das pecas dos procedimentos;
ii. Auséncia de discricionariedade ou favoritismo na escolha do fornecedor.

Constituem, ainda, critérios da auditoria, o Cédigo dos Contratos Publicos (I} e legislacdo
conexa, o regime excecional de contratagao publica estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020,
acérdaos e relatérios do Tribunal de Contas, orientacdes em matéria de procedimentos

contratuais de emergéncia%, bem como diversas recomendagdes emitidas pelo Concelho de

Prevencdo da Corrupgdo pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento

Econémico ((0CDE}, pelo Fundo Monetério Internacional (7M1 e pelo Organismo Europeu de
Luta Antifraude (LAl para além de diversa doutrina referenciada ao longo da exposicio do
Relatoério.

Complementarmente, sdo também critérios da auditoria as normas de realizacio de despesa

publica, as normas contabilisticas aplicaveis™ e as boas préticas de controlo interno.

& Contratos identificados no Quadro 1.

? Comunicagdo 2020/C1081/01, de 01.04, da Comissdo Europeia (Z%}; Orientacdo Técnica n. ° 6/CCP/2ozo de 07 de
maio, emitida pelo Instituto dos Mercados Pablicos, do Imobilidrio e da Construgio, I. P /%

SUDSEG

'® Decreto-Lei L n.° 54-A/99 de 22.02, & alie % que instituiu o Plano Oficial de Contablhdade para
as Autarquias Locais (¥ .; o Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11.09. (¢ ibeequentss) que aprova o
Sistema de Normaliza¢do Contablllstlca para as Administracdes Publicas |
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Os objetivos gerais da agdo passam por aferir:

A) O correto, oportuno e proporcional uso do regime excecional de contratagdo publica, tendo

em conta o seu dmbito e requisitos;

B) O cumprimento das orienta¢des, recomendac¢des e boas praticas em matéria de

transparéncia e controlo.
Os objetivos especificos da agao visam dar resposta as seguintes questdes:

» No dmbito da decisdo de aquisigdo com invocagdo do regime excecional:
» Os procedimentos foram fundamentados de forma suficiente?
) As aquisi¢des inserem-se hos dominios definidos no Decreto-Lei n.° 10-A/2020?

> Verificaram-se os requisitos da urgéncia imperiosa e estrita necessidade?

* No 4mbito da escolha do tipo de procedimento:
> Houve condicdes temporais para usar procedimentos adjudicatérios que n3o o ajuste direto?
> Houve consultas preliminares ao mercado? Quais os critérios de escolha do adjudicatério?

> O adjudicatdrio escolhido era o Unico operador econémico capaz de cumprir com os

condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela urgéncia?

= No ambito das pegas do procedimento e execugio do contrato:
> A execuc¢do do contrato respeita os termos definidos no caderno de encargos?

> O contrato foi fisica e financeiramente executado de forma regular?

= No dmbito do registo e controlo das operagdes:
) Os registos contabilisticos respeitam os normativos aplicaveis?

) Foram adotados procedimentos de controlo nas operagdes de conferéncia dos bens/servigos, e

da entrada/saida/distribui¢do dos bens?
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4. METODOLOGIA

A metodologia de trabalho definida para a presente acdo baseia-se no Manual de Auditoria —
Principios Fundamentais e no Manual de Auditoria e Procedimentos, ambos do Tribunal de
Contas, e, quando aplicdvel, nos Standards e nas Guidelines da INTOSAl /nternational

Organisation of Supreme Audit Institutions”, e pode ser sistematizada da seguinte forma:

Figura 1 - Metodologia

Execu¢do

s | Fundamantacio

* Escolna do operador

» Zxzcucdo do contraio

Relato 2 Relatorio

Fonte: Elaboragdo Prépria

O contexto de mitigagdo de atividades presenciais, obrigou a que os trabalhos de auditoria
tivessem sido maioritariamente efetuados a distancia, tendo sido utilizadas exclusivamente
solucBes digitais'™ para solicitar e rececionar a documentacio relativa aos procedimentos

aquisitivos selecionados para a andlise. A recolha de evidéncias de auditoria foi, pois,

"' Inclusivamente, no Guia Pratico emitido pela INTOSAI no quadro das designadas auditorias de conformidade TAl
(Transparency, Accountability and Inclusiveness) aos apoios prestados no 4mbito da COVID-19, disponivel online,
bem assim como na ISSAI 5520 “Audit of Disaster-related aid’, também disponivel online.

2 Correio eletrénico e computagio em nuvem.
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concretizada por via eletrénica, tendo sido efetuadas, pontualmente, algumas reunides

presenciais com os responsaveis de algumas entidades adjudicantes.’

A auditoria tem, como ponto de partida, a avaliagdo que se efetuou aos riscos relacionados com
a aplicagdo das regras determinadas pelo regime excecional, e tem particular enfoque na
transparéncia dos procedimentos nas suas vdrias etapas: fundamentagdo, escolha do

adjudicatério, execugdo contratual e controlo posterior das operagdes.

Na fase de planeamento dos trabalhos de auditoria, para além da defini¢ao do objeto, critérios e
objetivos da acdo, foi concebida uma checklist destinada a projetar as diversas questdes que
teoricamente se poderiam levantar nos procedimentos adjudicatérios em causa, tendo servido
de base para a defini¢do do elenco de documentos a solicitar as entidades adjudicantes, cuja

relagdo consta no Anexo .

Dada a impraticabilidade de averiguar o universo dos contratos identificados no Relatério n.°
8/2021, foi selecionado, ainda na fase preparatéria, um conjunto de 59 a serem objeto de
controlo. Tratou-se de uma amostra nao-estatistica', resultando de um processo deliberado e
sistemdtico, para identificar desvios a conformidade. O julgamento profissional do auditor
esteve, pois, ha base da selecdo, tendo sido considerados elementos como o preco e a
diversificagdo do objeto, procurando-se abarcar aquisi¢des de bens, prestacdo de servicos e

empreitadas.

Com esse recorte inicial foram iniciados os trabalhos tendentes a recolher a documentacdo

inerente aos procedimentos adjudicatérios.

Com o decorrer dos trabalhos, apés o exame prévio da documentacdo e da recolha de
informagdes adicionais, visando detalhar relagdes que se estabeleceram entre adjudicantes e
adjudicatdrios neste contexto emergencial, procedeu-se ao alargamento da amostra inicial a mais
27 contratos, tendo-se solicitado a mesma documentagdo. O Quadro 1 do presente Relatério

identifica os 86 contratos objeto de controlo.

A metodologia assim seguida, permitiu sistematizar a analise em torno dos seguintes trés

pardmetros de controlo:

3 A saber, os municipios de Cascais, Loures e Oeiras e a empresa municipal Cascais Préxima, E.M.

4 Trata-se de uma amostra n3o-estatlstica, ou seja, um tipo de amostragem em que o auditor, apoiado num critério
subjetivo, determina a dimens3o da amostra, seleciona os elementos que a integram e avalia os resultados. Este
critério baseia-se na apreciagdo, no julgamento pessoal e na experiéncia profissional do auditor, cujos resultados
apenas sdo vélidos para a amostra selecionada. Adaptado do Guia de Amostragem Estatistica (2010), do Tribunal
de Contas.
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O FUNDAMENTACAO

Pardmetro aferido, essencialmente, pelo dever de fundamentagio legal da aquisicdo, através
da enunciago e justificagdo da agdo que reclama o lancamento de um ajuste direto para a
aquisicdo de bens ou servigos destinados a atuar no combate & pandemia, com invocacao dos

requisitos da wrgéncia imperiosa e da estrita necessidade.

Implica a auséncia de condigdes temporais para efetuar diligéncias de planeamento da

aquisicdo, e de adotar outros procedimentos, designadamente, a consulta prévia.

€2 TERMOS CONTRATUAIS E SUA EXECUCAD

Pardmetro avaliado pela confrontagio dos termos e condigdes definidas nas pecas

procedimentais, com as operagdes de execucio fisica e financeira do contrato.

B RECISTOS DAS OPERACOES

Pardmetro medido pela existéncia de documentacdo que permita confirmar o registo
contabilistico das operagdes e a prética de diligéncias de controlo interno a incidir sobre a

entrada/conferéncia/distribuicdo dos bens ou servicos.

5. CONDICIONANTES E COLABORAGAO DAS ENTIDADES

As restricdes de circulagdo e de contacto social determinadas pelas medidas sanitarias,
reduziram drasticamente a possibilidade de realizar auditorias nas instalacdes das entidades
adjudicantes. A impossibilidade de desenvolver métodos presenciais de auditoria limita,
naturalmente, a capacidade de fiscalizagio e controlo e convoca desafios operacionais

acrescidos.

Essas limitagdes foram contornadas pela utilizagdo de ferramentas digitais de trabalho remoto,
sendo este o meio pelo qual se obtiveram as evidéncias de auditoria que permitem efetuar as

observagGes e conclusdes vertidas no presente Relatério.

No ambito dos 86 procedimentos objeto de anilise e com referéncia a documentacio elencada
no Anexo |, foram disponibilizados 3 844 ficheiros eletrénicos, sobretudo em formato pdf, num
total de 15 Gigabytes, documentagdo organizada pelas entidades de forma distinta, por vezes
com elementos ou fluxos de informacao redundantes, circunstincias que induziram morosidade

e complexidade a verificacdo dos respetivos contetidos.
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A celeridade dos trabalhos também foi prejudicada pelo facto de muitos ficheiros

disponibilizados n3o permitirem pesquisas por palavras-chave, nimeros ou outros caracteres.

E de destacar que os servicos e os responséveis das entidades adjudicantes colaboraram, de
forma tempestiva, para o normal desenvolvimento dos trabalhos da acdo e proporcionaram os
meios tecnolégicos necessdrios para remeter a documentacdo solicitada, quer diretamente
através de correio eletrénico, quer através da disponibilizagdo de liga¢des para centros de

alojamento de dados™.

6. EXERCICIO DO CONTRADITORIO

No ambito do exercicio do contraditério, consagrado nos artigos 13.° € 87.°, n.° 3, da Lei n.°
98/97, de 26.08, na redacdo dada pela Lei n.° 48/2006, de 29.08, foram citados para, querendo,
se pronunciarem, sobre os factos constantes do Relato de Auditoria, em contraditério
institucional:
i Os atuais Presidentes das Camaras dos municipios de Albufeira, Almada, Braga,
Caminha, Cascais, Guimardes, Leiria, Lisboa, Loures, Mafra, Matosinhos, Oeiras,

Portimao, Porto, Seixal, Sintra, Tavira, Vila Nova de Famalicio 2 Vila Nova de Cais;

ii.  Os Presidentes dos Conselhos Intermunicipais das Comunidades Intermunicipais do

Tamega e Sousa, da Leziria do Tejo e do Alentejo Litoral;

iii.  Os Presidentes dos Conselhos de Administracdo das empresas municipais Cascais

Préoxima, E.M. e Gajurb, E.M.;

iv. O Presidente do Conselho Diretivo da Associacdo de Municipios do Vale do Sousa.

Foram, ainda, citados a titulo pessoal e para o mesmo efeito:

v.  Os Presidentes das Cadmaras dos Municipios de Lisboa, Loures e Vila Nova de Famalicdo,

em exercicio de funcBes no mandato autdrquico 2017-2021;

vi. O Presidente do Conselno Intermunicipal da Comunidade Intermunicipal do Tamega e

Sousa, em exercicio de fung¢Bes no mandato 2017-2021;

vii. O Presidente do Conselho Diretivo da Associacdo de Municipios do Vale do Sousa, e

exercicio de funcdes no mandato 2017-2021.

s Servigos de computacdo em nuvem.
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incluido nos pontos a que respeita, destacando-se com /eir7 e itilico = de cor diferente de

Em termos gerais, as alegacdes dos responséve;s, orocuraram circunstanciar a celebracdo dos
contratos ao perfodo anormal e dificil em que ocorreram.
O Municipio de Cascais - entidade que, atendendo ao niumero de contratos COVID-19

D
s8]

celebrados e seu valor coniratual acumulado, é mais visada ao longo do presente Ralatério —

emeteu contraditério cujos termos contestam diversas observa ¢des de auditoria que se dirigem
diretamente a procedimentos que ad udicou, recorrendo, assencialmente, ao circunstancialismo

ram celebrados. Essas alegacdes nio alteram, contudo, a apraciacdo técnica efetuada

L)

0
em sede de Relato pelas razBes que, ponto a ponto, serdo explicitadas.

Refere, genericamente gue “conforme melhor se expord ao longo desta resposta as situacces
sinalizadas para o Municipio de Cascais [..], com todo o respeito, que & muito, as conclusdes
retiradas neste Relatorio ndo tiveram em conta as ditas “atenuantes e as limitaces provocadas
por esse quadro atipico e inusitado”, ji que o Tribunal de Contas assaca alegados
incumprimentos das regras da Contratacdo Publica por parte do Municipio de Cascais que, fruto
do ja supra exposto circunstancialismo provocado pelo estado pandémico vivide no hiato
temporal analisado, mais ndo podem ser entendidas como formas - legais, diga-se ~ de agilizar
a aquisicio de bens e servicos considerados essencialissimos ao combate & pandemia provocada
pelo virus Covid-19, jd que, caso o Municipio de Cascais ndo tivesse atuado da maneira como
atuou, faria perigar a sadde piblica da comunidade e, no limite, colocaria em causa a condicdo

fisica daqueles que, mesmo em contexto pandémico, nio cessaram de exercer as suas tungdes.”

Acrescenta que “tendo por base o exato circunstancialismo que admite este Douto Tribunal,
importa (...) que o critério em que assenta uma andlise atual sobre esses mesmos contratos seja
adequado a considerar as condigdes e limitacdes que assistiam aos Municipios aguando da
tomada das suas decisdes relevantes — ndo sendo demais lembrar que foram estes (os
Municipios) um dos principals baluartes no combate & pandemia, substituindo-se ao Estado
Central num sem-ndmero de atribuicdes em matéria de defesa da saiide piblica e da vida
humana, e sem os quais a resposta a crise pandémica se haveria assumido como um verdadeiro

desastre (a0 inves do sucesso que nos & internacionalmente reconhecido).”
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E culmina a parte introdutdria referindo que “Note-se que, ao longo do Refatério do Tribunal de

as no seu drmoito,

Contas, patenteiam-se casos de sucesso no que se refere s vérias problemdii
no sentido de confirmar as boas prdticas de determinadas entidades piiblicas relativamente s
regras insitas no Regime Excecional da Contratacdo Publica. Sendo certo que o Municipio de
Cascais fol apontado como exemplo na regula:izacio de determinados aspetos da formacgio e
execugdo dos contratos ora sobre andlise, certo é também que ao mesmo Municipio foram
assacadas irregufaridades que, como melhor se demonstrard, nao tém qualquer observdncia no
caso concreto, pelo que, com o devido respeito, considera o Municipio que, no seio da situagdo
pandémica que se vivia, que despoletava a premente satisfacio de necessidades constantes,

atyoy sempre no estiito cumprimento da lei.”

Sobre est

a)

alegacdes genéricas cabe, desde logo, referir que a andlise vertida tem efetivamente
em conta o ambiente de crise provocado pela pandemia com inicio em marco de 2020, O
reconhecimento desse cendrio, bem assim das limitagdes e atenuantes, estd patente em

multiplos pontos do Relatério.

W

Apesar dessas limitacdes e atenuantes, cabe ao trabalho técnico, objetivamente, expor a

3

Q)

apreciacBes de auditoria em funcdo das evidéncias recolhidas e tendo presente os critérios da
acdo — critérios legais, mas também de transparéncia, no esteio de recomendacBes e boas

praticas que foram difundidas, mesmo para contextos emergenciais.

No 4mbito dos objetivos definidos para a a¢do, ndo cabe, pois, analisar e concluir quanto ao
mérito da acdo municipal no combate & pandemia (e, por tal, ndo se coloca em causa o papel
exercido pelo Municipio de Cascais ou de qualquer outra autarquia na adoc3o de medidas de

manutencdo e salvaguarda da saude publica).

Cumpre, também, sublinhar que o trabalho realizado pelos auditores do Tribunal se pauta por

principios de independéncia, imparcialidade e objetividade.
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As aquisicSes efetuadas pelas entidades publicas portuguesas estdo sujeitas a0 CCP'* onde
constam as regras da contratagdo publica que, em boa parte, configuram transposicdes do

Direito Europeu, designadamente de diretivas comunitarias.”

Assentando nos principios estruturantes da igualdade, da ndo discriminacio, da transparéncia,
da proporcionalidade e da concorréncia®, essa legislaco (naciona! « ¢ smunitirial pretende
garantir que, na aquisicdo de bens, obras ou servicos, os contraentes publicos sigam
procedimentos justos, razodveis e incentivadores da concorréncia, procurando, ainda, garantir
que sejam integralmente documentados, possibilitando o rastreamento e o escrutinio da decis3o

publica de contratar.

A regra da atribui¢do concorrencial da adjudicagio s6 nio é seguida em circunstancias
especificas. Em fungdo do critério do valor (cortratos de valor aiais reduzid >) e de alguns

critérios materiais (como €, por exemple, o caso da urgés

sa}, o legislador permite

que as aquisicSes sigam o procedimento de ajuste direto' ou consulta préviaz°, naturalmente,

mais simples e céleres?'.

¢ Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01., e sucessivamente alterado, sendo a Gltima dessas alterages
introduzida pela Lei n.° 31/2021, de 21.05.

"7 Atualmente, a Diretiva 2014/24, a Diretiva 2014/25 e a Diretiva 2014/23.

'® Para Pedro Ferndndez Sanchez, o principio da concorréncia é o “centro aglutinador do Direito da Contratacdo
Piblica”, & volta do qual se juntam os restantes principios (cf. Direito da Contratacso Publica, Vol. |, pag. 67).

a apresentar proposta (7. 1.7 2 cio artizo 112 2o C0P) e onde ndo hé lugar & instituicdo de jari 1 1.0 1 dn artios 590

A

% Procedimento com a tramitagdo simplificada em que a entidade adjudicante convida um cocontratante 4 sua escolha

“o LU, sendo a instrugdo assegurada pelo érgdo adjudicante ou pelos servicos que dele dependem. A entidade
adjudicante ndo publicita a sua intengdo de celebrar contrato, impossibilitando o aparecimento de candidatos. Em
todo o caso, o procedimento ndo é totalmente ‘ desformalizado’, havendo lugar a diligéncias pré-contratuais que sio
refletidas em pecas procedimentais elaboradas pela entidade adjudicante e dirigidas ao operador convidado,
designadamente o convite que é acompanhado do caderno de encargos. Pelas regras gerais do CCP, este
procedimento apenas pode ser utilizado recorrendo ao critério do valor do contrato, segundo os artigos 17° a 22° do
CCP H‘i, ¢ s e T | o g Y

o~

\ e

B4 A D%,

contrato ou a critérios materiais estabelecidos nos artigos 24° a 27° do CCP, independentemente do

valor, onde se destaca o ajuste direto por urgéncia imperiosa previsto na alinea ¢) do n.°1 do artigo 24°.

*¢ Procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente pelo menos trés entidades 2 sua escolha a
apresentar proposta (7. 7.7 1 - 2112.7 40 CTP), podendo com elas negociar os aspetos da execucio do contrato

a celebrar, desde que tal possibilidade conste expressamente do convite (277150 1157 1% 2 21, 2:1.0n.° 3 do artigo 67°

do CCP permite a dispensa de juri, podendo o érgdo competente para a decisdo de contratar decidir que os

procedimentos sejam conduzidos pelos servicos da entidade adjudicante.

b

Lor S0 Lo,

*! Nestes casos, como refere Pedro Matias Pereira “Perante a oposicdo entre a celeridade e o interesse plblico da
concorréncia, a le/ admite (= -2 sacrifico do segundo para proteger o primeiro.” in Procedimentos fechados no
contexto de emergéncia e de estabilizagdo, Revista de Contratos Publicos, n.° 24, 2020, pdg.199.
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Com a eclosdo da pandemia, face a urgéncia na aquisi¢do de bens e servicos destinados a
responder aos seus efeitos, o ‘legislador COVID’ estabeleceu, no artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-
A/2020, um regime excecional de contratagdo publica, visando conciliar

i a defesa dos interesses do Fstado € a rigorosa transparéncia nos

p’A icos'2?,

e,

Naturalmente, foi a necessidade urgente destes bens/servicos que esteve na génese da criacdo
do regime, preméncia agravada, na primeira fase pandémica, por circunstincias que motivaram
respostas instantaneas das entidades adjudicantes — o aumento abrupto da procura mundial e
a consequente falta de disponibilidade e oferta de alguns equipamentos e materiais, como

ventiladores, mascaras, viseiras, dlcool ou bens para a realizagdo de testes. 2

1.1.  Ambito, caracteristicas e requisitos

O recorte do diploma ¢é definido logo no n.° 1 do artigo 1.° do diploma por referéncia ao facto que
o desencadeou — a epidemia SARS-CoV-2. Deste modo, as regras extraordindrias de contratagio
que o mesmo estabelece, aplicam-se & formagdo das compras publicas necessarias ho combate

aos efeitos da pandemia.

O n.° 2 do mesmo artigo, define o &mbito objetivo de aplicagdo. De acordo com este preceito,

as regras excecionais serdo aplicadas na “crevencae contercio, nitipacio o ratamentc

I, bem como na ‘e

oz mecrnz” para a celebragdo de contratos de aquisi¢do e de locagdo de bens méveis, de

aquisicdo de servicos e de empreitada de obras ptiblicas.?+

J4 o Ambito subjetivo do diploma, encontra-se definido no n.° 3. O conjunto de entidades que

beneficiam do regime extraordinario sdo as “c»

22 Cf, preAmbulo do diploma.

2 Circunstancias mais tarde alargadas a outro tipo de bens como os equipamentos tecnolégicos necessdrios a
conetividade para uso no teletrabalho e atividades escolares prestadas remotamente.

24 Na definico que é dada, respetivamente, pelos artigos 431.° e 437.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP); pelo
artigo 450.° do CCP; e pelo artigo 343.° do CCP, conjugado com o ANEXO XI, relativo as atividades de constru¢io
civil. Estdo, pois, de fora da aplicacio deste regime os contratos de concessdo de obras publicas e a concessio de
servicos, como se infere da leitura do n.° 1 dos artigos 2° e 2°-A do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13.03. Vide
entendimento de Pedro Gongalves em ‘Breve comentdrio ao Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo, ratificado
pela Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marco’ disponivel online.
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', onde se incluem as que fazem parte do subsetor da

administrac3o local.>

A principal caracteristica do regime excecional previsto no artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A /2020,
€ a prerrogativa que permite o recurso ao ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosaz,
independentemente do valor do contrato, aplicando-se o disposto na a/nea ¢)do n.°1 do artigo
24.° do CCP:

‘e (requisitos em

destaque)
Outro elemento caracterizador do regime com especial relevancia para a presente acdo, é o
expresso afastamento da aplicagdo do artigo 27°-A do CCP?, disposicio hormativa que instituia

o dever de se adotar o procedimento de consulta prévia sempre que o recurso a mais de uma

entidade fosse possivel e compativel com o fundamento invocado.

Naturalmente, a solugdo legislativa encontrada representa uma modulacio tendente & maior
celeridade nos procedimentos, uma vez que na tramitacdo do ajuste direto se convida apenas

um operador econdémico, evitando-se “- 7

incompativel com o cendrio de urgéncia.

* Na sua versdo inicial, o Decreto-Lei n.° 10-A/2020 estabelecia que o regime dos capftulos Il e 11l do diploma (artigos
2.9 a 8.° que abrangem o regime excecional de contratagio publica) se aplicava “as entidades do setor publico
empresarial e do setor publico administrativo, bem como, com as necessarias adaptagdes, as autarquias locais”

g0 1% n° g, do d > in Foi posteriormente alterado pelo Decreto-Lei n.° 10-E/2020, de
24.03, que alterou o artigo 1.°, n.° 3, dando-lhe a sua redac3o atual.

{artigo 1. Na, NA S Ve
i e i N -

i Gipiama,

%6 No artigo 2° s3o, ainda, previstas outras prerrogativas relevantes, a saber: a permissdo do ajuste direto simplificado
para aquisicGes até €20 000 nas aquisiSes de bens e servicos e para empreitadas até €30 000 (n.° 2); a derrogacdo
dos limites legais quanto & repeti¢do de ajustes diretos ao mesmo operador econémico (n.° 3); a derrogacio da
publicitagdo, como condig3o de eficdcia dos contratos celebrados por ajuste direto, independentemente da sua
reducdo ou nio a escrito (n.° 5); os adiantamentos de preco sem limite, quando os mesmos sejam necessarios para
garantir a disponibilidade do bem ou servico (n.° 6); Dispensa de apresentagdo dos documentos de habilitacdo
referentes ao adjudicatdrio e que estdo previstos no n.° 1 do artigo 81.° do CCP, sem prejuizo de serem pedidos a
todo o tempo (n.° 9); a Ndo exigéncia de prestacdo de caucio ao adjudicatario, independentemente do preco
contratual (n.° 10).

*7 Artigo introduzido pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08 117 revis3a
30/2021, que procedeu & 172 revisao do CCP.

28 Cf. Miguel Assis Raimundo em “COVID-19 E CONTRATACAO PUBLICA: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.o
10-A/2020, de 13 de Marco”, pdg. 189. Disponivel online.

3 ZF}, tendo sido revogado pela Lej n.°
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Diferentemente do que ocorreu em anteriores regimes excecionais de contratagdo publica®s, em
que se admitiu a utilizag3o da figura do ajuste direto na medida do estritamente necessario e por
motivos de urgéncia imperiosa, mas sempre com a obrigatoriedade de se convidarem pelo
menos trés entidades distintas, o legislador, no ‘contexto COVID’, libertou as entidades

adjudicantes do dever de analisar diferentes propostas oferecidas pelo mercado.

1.2. Riscos do regime

Os riscos do regime excecional em causa, derivam da sua principal caracteristica: o intenso (e
wxclusive) enfoque no ajuste direto, procedimento que pode contender com os principios

estruturantes da contratagio publica j4 referidos.

Os perigos do ajuste direto estdo amplamente documentados e nascem da livre escolha do
contraente publico para convidar diretamente uma entidade a apresentar uma proposta, ndo
havendo necessidade de convidar mais do que um operador, mesmo que existam no mercado

outros capazes de prover bens, servicos ou obras com idénticas caracteristicas e condigdes.

Sem procedimento concorrencial e sem publicitar a sua inten¢do de celebrar um contrato a fim
de propiciar o aparecimento de candidatos, o adjudicante atua num quadro de grande
discricionariedade com forte probabilidade do ndo cumprimento de principios basicos que

norteiam a atuagdo publica: transparéncia, ndo discriminagao e igualdade.®

Em regra, o ajuste direto {sobretudo numa conjuntura em que nioc estd balizado por limites de

alores) acarreta uma forte subtragdo a transparéncia da decisdo, desde logo, porque n3o
propicia comparagdo de propostas, o que dificulta significativamente a ado¢do de critérios
objetivos para a definicido e justificacio do preco e da escolha do cocontratanted. A

demonstracdo que foi tomada a melhor decisdo de aquisi¢3o fica, pois, comprometida.

29 Vide Decreto-Lei n.° 87/2017, de 27.07, Decreto-Lei n.® 135-A/2020 de o2.11, Decreto Le| n. 70/2018 de 30 08
Decreto-Lei n.° 85/2018, de 25.10; Decreto-Lei n.° 168/2019, de 29.11. (& : 3, 1
referentes as catdstrofes relacionadas com os incéndios e tempestades que ocorreram no temtono contmental

3¢ Suscitando-se, até, questdes relacionadas com corrupgdo. Sobre este tema, em contexto de contratagdo publica de
emergéncia, vide “ Corrupt/'on in emergency procurement’, Disasters, Vol.32/4 de Schultz,]. and T.Sereide, (2008),

pag. 516-536, disponivel online.
Vide, |gualmente a Recomendagdo do de 6 de maio de 2020: Prevengao de RISCOS de Corrupgao e Infracbes Conexas
no dmbito das medidas de resposta ao surto pandémico da Covid-19, disponivel online.

3 Descontados os casos em que sé existe um operador em condi¢des de entregar os fornecimentos necessérios dentro
dos condicionalismos técnicos e de prazo requeridos.

32 Vide “ Fraud in Public Procurement a collection of Red Flags and Best Practices”, ponto 1.4 “ Choice of procedure
type”’, OLAF/CE (2017), ¢ nivel online.
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A auséncia de mecanismos concorrenciais que caracteriza o ajuste direto, também estimula
riscos ao nivel da eficdcia e eficiéncia das aquisi¢des, sendo maior a probabilidade de se verificar

um sobrecusto e/ou imprecisdes das caracteristicas ou especificacdes do objeto contratual.

Existem, também, riscos de parcialidade e favorecimento que, estando presentes em todo o tipo

de procedimentos, ficam mais expostos no ajuste direto.

Acresce que, a criagdo de um regime excecional, associado a um fenémeno que tem efeitos
abrangentes, pode induzir em erro as entidades adjudicantes pela incorporacdo da ideia de que
se uma determinada aquisi¢do se destina a ser usada no combate aos efeitos da pandemia, a
mesma poderd ser langada com invocagdo do regime excecional, ainda que ndo estejam

preenchidos os requisitos da wrgéncia imperiosa e estrita necessidade.

Pode, pois, acontecer que, mesmo havendo condi¢des, designadamente temporais, para lancar
um procedimento que assegure uma maior transparéncia, as entidades adjudicantes recorram

aos conceitos de urgéncia e estrita necessidade de forma generalizada ou abstrata.

A invocagao deste regime deve ser parcimoniosa, refletida e cumpridora do seu estrito ambito
material, pois trata-se, verdadeiramente, de um regime particularmente excecional que implica

o afastamento de principios (da transpares

iz) que
enformam o quadro jurfdico da contrata¢do publica.

No entanto, apenas a analise concreta aos fundamentos e a execucdo dos contratos pode
confirmar esses riscos. Como se realga no antecedente Relatério n.° 8/2021, cabe averiguar, por
exemplo, se a urgéncia invocada nos procedimentos ditava prazos curtissimos de reacdo

impossibilitando o recurso as opgdes e flexibilidades recomendadas pela Comissdo Europeia’ e

pelas entidades nacionais® [que acon

3 Cf. Miguel Assis Araujo refere Miguel Assis Ra|mundo em “COVID-19 e Contratagao Publica: O Regime Exceaonal
do Decreto Lei n.°10- A/zozo de 13 de margo”, nas notas conclusrvas a pag 216-217: “A :

34 Vide Comunicagdo da CE, 2020/C108l/01, de 01.04
3 Vide Orientagdo Técnica n.° 6/CCP/2020, de 07.04, emitida pelo IMPIC.
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mesmo o desenvolvimento de tarefas de auscultagio dos agentes econémicos existentes no

mercado sobre as solu¢des a mobilizar para responder as necessidades a prover.

Existem, ainda, outros riscos associados aos ‘contratos COVID’ que ndo derivam propriamente
do regime excecional e da falta de concorréncia, mas antes do préprio ambiente de catéstrofe e

da necessidade da resposta célere e menos formalizada.

Por um lado, as circunstincias excecionais de uma pandemia tém grande potencial de desordem,
afetando as relagbes contratuais e as opera¢des de execucdo dos contratos, para além de

gerarem perturbacdes na gestao eficiente dos recursos e no ambiente de controlo interno.

Por outro lado, a necessdria aceleragdo da reacdo pode mostrar-se incompativel com as

exigéncias de accountability e controlo da atuacdo politica e administrativa.

Ha, pois, o risco de subtragdo de importantes tarefas a montante e a jusante do procedimento
que derivam da diminuic3do da capacidade operativa dos servi¢os, com consequéncias ao nivel

dos registos documentais.

Ainda que em contexto atipico e mais severo, neste aspeto interessa, no entanto, sublinhar que
o interesse publico reivindica uma equilibrada adaptagdo as circunstincias especificas da
situagdo, o que, como lembra o ponto 2.3 do Relatério n.° 1/2020 — OAC, exige que os

responsdveis publicos observem niveis minimos de controlo e acompanhamento e garantam a

(Lo

2. PARAMETROS DA ANALISE

Os impactos dos riscos supra identificados percorrem o ciclo da aquisi¢do urgente no ‘contexto
COVID'. Deste modo, os objetivos gerais e especificos da ag3o serdo concretizados incidindo a
andlise em trés pardmetros que percorrem esse ciclo. Em termos simplificados, a

fundamentacio, o contrato, e o registo, podendo ser sistematizados do seguinte modo:
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== CONTAS

Figura 2 — Pardmetros da andlise
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Fonte: Elaborac¢do prépria

Veja-se, para cada parametro, os critérios que irdo ser valorizados.

2.1. Fundamentacio

Neste pardmetro abordar-se-a a fundamentagdo produzida pelas entidades adjudicantes e que
serve de justificagdo & aquisi¢do de bens ou servicos com recurso ao ajuste direto por urgéncia

imperiosa pela invocagdo do Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

> & ao tipo de p

O dever de fundamentacdo (d: aqu

'} encontra-se

expressamente consagrado nos artigos 36° e 38° do CCP. De acordo com esses preceitos, “o
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leve ser fundamentada e cabe ao 6rgio competente para a decisdo de contratar” 3%, disposicdes

aplicdveis aos ‘contratos COVID’.

Assim, mesmo tendo em conta a ambiéncia pandémica e a sua excecionalidade, a celebracio de
contratos ao abrigo do regime excecional, também exige dos decisores o dever de
fundamentagdo. Tal como é referido no Relatério do Tribunal de Contas n.° 1/2020 — OAC, de

junho de 2020%:

Os ‘contratos COVID’ est3o sujeitos a uma fundamentagio de direito — o artigo 2° do Decreto-
Lei n.°10-A/2020 —, e uma fundamentagao de facto — o enquadramento da aquisicdo no 4mbito

da aplicagdo objetiva do regime excecional, " o, v o cortaio vies diretarmente dar

wiisras”, sendo, ainda, determinante a justificacio acerca

T \7738

De forma mais completa, e no encal¢o da jurisprudéncia nacional do Tribunal de Contas
produzida ao longo dos anos quanto & adocdo do ajuste direto por urgéncia imperiosa

consagrado na alfnea ¢) do n.° 1 do artigo 24° do CCP3?, bem como na linha da doutrina que ja

38 Cf. n.° 1 do artigo 36° do CCP e artigo 38° do CCP.

¥ Vide, igualmente, o acérddo do Tribunal de Contas n.° 8/2011, de 12 de abril, 1* S/PL.

38 Cf. Orientacdo Técnica 06/CCP/2020, emitida pelo IMPIC a 07 de maio.

39 Os requisitos que justificam a ado¢do de ajuste direto e o que deve ser a sua interpretagdo, constituem
jurisprudéncia sedimentada pelo Tribunal de Contas, desde pelo menos 2004 (vide, concretamente os Acérdios n°s
1/04, de 3/2,1* S/PL; n° 4/05 de 2/2, 1°S/PL; n®16/2006, de 14.03, 1* S/PL; n°® 37/2006, de 6/6, 1* S/PL, n° 5/2007,
de 24/4, 1* S/PL; n° 5/2008, de 22.01, 1* §/SS; n.° 7 /2008, de 08.04., 1.2S/PL; n°16 [2008, de 11.11, 1? S/PL; n°
35/2008, de 06.03, 12 S/SS; n° 8 /2011, de 12.04, 12S/PL; n° 45/2011, de 07.06, 12 $/SS; n° 4/2014, de 20.02, 135/SS;
n.° 13 /2014, de 06.05, 12 S/SS e n.° 26/2013, de 23.10., 1 S/SS; n.° 1/2018).
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teve a oportunidade de abordar a sua aplicagdo ao contexto COVID#, os fundamentos da decis3o

terdo de passar pela verificagdo cumulativa dos seguintes pressupostos:

Acontecimentos imprevisiveis para as autoridades adjudicantes em causa;
Nexo de causalidade entre a aquisi¢do e a urgéncia imperiosa;
Adequagao da intensidade da resposta & necessidade evidenciada;

Urgéncia imperiosa que torna impossivel o cumprimento dos prazos gerais.

Estes requisitos (= o entencimento gue [he =sta inerente) sdo também perfilhados pelas

institui¢des comunitarias, acompanhando as decisdes plasmadas na jurisprudéncia do Tribunal

de Justica da UE.#

Estes s3o, ainda, requisitos acolhidos fora do mbito comunitario. A este respeito dd-se nota do
Guia produzido pelo Governo do Reino Unido que contém orientacdes dirigidas aos ‘contratos
COVID'. Referindo-se & necessidade de fundamentagdo assente naquelas premissas, recomenda

aos contratantes publicos produzirem justificagdo escrita que declare o seu cumprimento.+

E consensual, pois, que aqueles pressupostos sdo os alicerces em que se deve fundar a

justificag@o escrita para a adogdo de procedimentos de ajuste direto por urgéncia imperiosa.

Dir-se-a que num cendrio de pandemia, os dois primeiros requisitos (i. « \.) poderdo ser, em

principio, mais féceis de explicar e apreender e, em certa medida, subsumiveis ao préprio regime

4 Vide Pedro Ferndndez Sanchez, em “Medidas Excecionais de Contratacio Piblica para resposta & Pandemia
Causada pela Covid-19”, Covid-19 e o Direito, Edicdes Universidades Luséfonas, pag. 47-93.

Vide, Maria Jodo Estorninho, em “Covid-19: (novos) desafios e (velhos) riscos na contrataco ptblica”, Lisbon Law,
Review, pdg.509-520.

Vide, Miguel Assis Raimundo, “COVID-19 e Contratacdo Piiblica: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.° 10-A \/2020,
de 13 de margo”, di

Vide, por fim, Pedro Costa Gongalves e Licinio Lopes Martins em “Regime excecional de contratacio publica no
dmbito da epidemia da doenca do covid-19”, dispanivel

ivel online

4! Vide pontos 2.3.1 a 2.3.4 da Comunicagdo CE e acérdios de 2 de agosto de 1993, Comissio/ltdlia, C-107/92, Colect,
p- 1-4655, n.° 12, e de 28 de margo de 1996, Comissao/Alemanha, C-318/94, Colect, p. 11949, n.° 14

# Guia lancado pelo Governo do Reino Unido a 18 de marco de 2020: Procurement Policy Note - Responding to
COVID-19, Information Note PPN 01/20 onde, para além elencar os pressupostos identificados [ond= se incluem
as designadas “zequ 7 d j 2riciz), se sublinha a importincia de os érgios
outorgantes justificarem e documentarem as decisdes para serem apresentadas em eventuais auditorias.

mva«:a;ia ga extrems uy

31



TRIBUNAL DE

excecional®. Com efeito, a imprevisibilidade dos acontecimentos foi flagrante, um fenémeno

inesperado a escala mundial, um acontecimento que o decisor ndo podia ter antecipado.44

Por outro lado, em determinadas fases do periodo pandémico também foi notéria a preméncia
de adquirir certos bens e servigos com ligacdo racional e légica a pelo menos um dos cinco
dominios do diploma, ndo sendo o carécter urgente imputavel as entidades contratantes em

razdo da prépria imprevisibilidade.

Ainda assim, defende-se, neste Relatério, que ndo se deve dispensar o pressuposto da
imprevisibilidade na abordagem aos ‘contratos COVID’. Com efeito, o que é imprevisivel é o

acontecimento (»andemia). As respostas publicas visando combater os seus efeitos (resie caso,

'e5) ndo sao forcosamente imprevisiveis.

As questdes mais prementes e substantivas em termos de fundamentacdo poderdo manifestar-
se nos requisitos iii. e iv. — expressos na letra da lei — podendo afirmar-se que ambos se revelam

ho ambito da proporcionalidade, nas vertentes que se consubstanciam na comprovacio da:

a. urgéncia extrema e da consequente constatacdio de que entre a identificagdo da
necessidade e a decisdo de adjudicagdo n3o passou tempo suficiente que tornasse
praticavel o langamento de outros procedimentos mais transparentes, isto é, de que nio

existia, de facto, alternativa procedimental ao ajuste direto (<«

a) para satisfazer as necessidades imediatas.#

b. intensidade da resposta vertida no procedimento adjudicatério, através da avaliagdo da

extensdo do objeto do contrato, em prazo, preco e quantidades fixadas, o que convoca

Neste sentido, vide, amda José D. Coimbra, Marco Caldeira e Tlago Serrao em “Direito Admmlstratlvo de

Emergéncia, Almedina, 2020, pdg. 103-104, para quem a ‘i

j . to cf Acérdao n. 37/06
6 de 1unho 1%S-PL ou, mais recentemente o Acérddo n® 26/2013, da 12 Sec¢do, o Acérddo n.° 17/2014 em Plendrio
da 1 Secgdo do Tribunal de Contas e ainda o Acérddo n.° 12 [2017-31.10 -1.2 S/SS

4 Em linha com as orienta¢des comunitdrias e nacionais.
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diligéncias minimas de preparagdo para identificagdo das necessidades, ainda que com

base em estimativas.

Dito de forma mais simples e direta, impender4 sobre a fundamentacdo a demonstracio da
imprevisibilidade e do nexo com a pandemia, mas a maior pertinéncia poderd estar na

comprovagdo dos outros dois requisitos: a urgéncia imperiosa e a estrita necessidade.

i.  Aurgéncia imperiosa

A melhor forma de avaliar a hipétese da ‘urgéncia’ ¢ pelo fator tempo. Como defendido pela

doutrina,

O carécter indeterminado da ‘urgéncia’ (=  sua valoracios — qualquer definigio de emergéncia

é, em certo sentido, subjetiva e limitada — obriga a uma avaliacdo atual e aplicada a um caso em

" e arecusa da

concreto, sendo certo que ‘imperiosa’ significa "= o

agdo diferida.+7

Deste modo, deve ter-se sempre presente que a invocacio da urgéncia imperiosa enquanto

fundamento para a adogdo do ajuste direto, deve ser entendida como “

~¢/ere’48 yisando acautelar danos ou

49 e deve, ainda, passar pelo crivo da seguinte reflexdo: tendo em conta a necessidade
e tempo disponivel, é vidvel cumprir os prazos estabelecidos para procedimentos mais

concorrenciais?

A questao da concretizagao da urgéncia imperiosa, mesmo em contexto onde a mesma pode ser

intuida, é essencial, e os factos devem justificar que a ndo adogio de uma resposta no curtissimo

46 Cf. Isabel Celeste M. Fonseca in “Processo ‘Temporalmente Justo e Urgéncia”, Coimbra Editora, 2009, pdg.139.
Amda sobre esta anéhse a autora refere que * : 3,

mesma obra a pag 737

4 Cf Cf Isabel Celeste M. Fonseca in “Processo Temporalmente Justo e Urgéncia”, Coimbra Editora, 2009, pdgs.124
e 159.

48 Vide Acdrddo N.°13/2014 - 06/05/2014 — 12 SECCAO/SS.

49 Vide Ac6rdao N.° 26/2013 — 23/10/2013 — 12 SECCAO/SS
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prazo teria efeitos negativos para o interesse publico. Como se refere no Acérdao N.° 1/2018-
29.01,1.5/PL:

Com efeito, o quadro de emergéncia em que foram preparadas muitas aquisi¢des destinadas a
dar resposta a pandemia n3o determina, por si sé, a impossibilidade de adotar outros
procedimentos. Eventualmente, nem todas essas respostas eram imprevisiveis. Também
eventualmente, nem todas essas respostas exigiram aquisi¢des imediatas, para o dia, ou mesmo

para os dias subsequentes a identificacdo da necessidade.

z

A existéncia de fundamentos de urgéncia imperiosa é, pois, crucial para averiguar as
possibilidades de escolha ao dispor da decis3o, para aferir a hipétese de ter havido tempo para
preparar e langar outros procedimentos que n3o o ajuste direto ou, pelo menos, para diligenciar

na fase do planeamento, efetuando auscultagdes ao mercado.

A fundamentagio cabal que tem vindo a ser referida assume, naturalmente, a forma escrita no
inicio do procedimento e deverd vincular o decisor e ser confirmada pela realidade

posteriormente verificavel.5°

N3o colhe, por exemplo, que a fundamentagdo proclame genericamente a premissa de urgéncia
imperiosa quando a necessidade j4 tenha sido identificada hd bastantes dias, semanas ou

meses.>’

E também nao colhe — como de resto é sublinhado pela jurisprudéncia comunitaria’> — que
quando é invocada a extrema urgéncia, a hecessidade de adjudicagio venha a ser provida muitos

dias, semanas ou meses depois, sem que haja razdes do lado da oferta que o justifiquem.

5° E evidente que o estado de emergéncia pode auxiliar o empenho que o decisor coloca na fundamentacio, mas para
fazer uso das prerrogativas conferidas pelo regime excecional de contratagdo publica ndo bastard uma mencio
genérica a esse estado de excegdo. Como se refere no Acérddo n.° 8 /2011 de 12 abril da 1?S/PL, o dever de

TORSHe £F

5! Sobre este aspeto, vide Pedro Ferndndez Sanchez, em “Medidas Excecionais de Contratagdo Publica para resposta
a Pandemia Causada pela Covid-19”, Covid-19 e o Direito, Edi¢Ses Universidades Luséfonas, pag. 47-93.

5% Invocada no ponto 2.3.2 da Comunicagdo 2020/C 108 {/o1 da CE.
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Efetivamente, a excegdo ndo pode ser invocada para a celebragdo de contratos cujo procedimento
de contratagdo demore mais tempo do que aquele que seria necessério se tivessem sido

utilizados procedimentos mais abertos e, por isso, mais transparentes.

ii. A estrita necessidade

Outro requisito da fundamentagao, enquadra-se na vertente da preméncia e ponderac3o dos
bens, prazos e quantidades. Mesmo no contexto pandémico, determinada aquisicio devera ser

sustentada por um levantamento ou estimativas quanto as necessidades.

Embora sujeita a apreciagbes subjetivas — ainda mais num contexto de emergéncia sanit4ria ao
nivel mundial —, esta perspetiva tem de ser objeto de analise e ganha relevo no quadro da

adjudicagdo direta de contratos.

Também a este propésito, deverd ocorrer um esforco para apresentar um racional. Assim, por
exemplo, tanto quanto possivel, a fundamentacio deverd justificar porque se adquirem 48 coo
litros de desinfetante, ou 1000 000 de mascaras, ou ainda 150 000 refeicdes. Porqué essas
quantidades e n3o mais ou menos? Questdes analogas se colocam quanto ao prazo de vigéncia

dos contratos.s

A intensidade da resposta refletida nos ‘contratos COVID’ 10%) encontra-se

consubstanciada em decisdes que exigiriam um levantamento de necessidades légico e racional
a data, naturalmente com as limitagdes decorrentes de um ambiente de calamidade ou de

emergéncia.

Nota final para referir que a abordagem que pode fazer-se aos procedimentos poders ainda
depender da data da preparacio e da aquisicdo tendo por referéncia as diferentes fases
pandémicas. Isto &, a exigéncia colocada nas diversas tarefas pode ser mais ou menos intensa

em funcdo do contexto temporal da pandemia. Como o Relatério n.° 8/2020 refere no §209:

% Cabe, por isso, apreciar o contetido e alcance das medidas — n3o forcosamente com a bitola da * aquisi¢ao minima’.

Sobre este aspeto, vide Miguel Assis Raimundo in “COVID-19 e Contratagao Publica: O Reg|me Exceuonal do

Decreto Lei n.° 10-A/2020, de 3 de margo" pag. 191 ‘. Ad o e

i 23", raciocinio que pode ser transportado para as c1rcunstanC|as que caracterlzaram a neceSS|dade e a
aqu|5|<;ao de determinados bens, como ventiladores ou equipamentos de protecao individual (EP).
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2.1.2. As orientacdes e recomendacdes

Consulta prévia

A abordagem a efetuar a este subponto estd, como j4 referido, ligada a anterior pois pode sempre
questionar-se se a entidade adjudicante, dispondo de uns dias de preparagdo e visando colher a
melhor proposta na perspetiva do interesse publico, ndo estaria obrigada a convidar outros
operadores, através do procedimento de consulta prévia, ou, pelo menos, a diligenciar na

ausculta¢do ao mercado.54/5

A 01 de abril de 2020, a Comissao Europeia, ho dmbito da aplicagdo das regras de contratagdo
publica na situacdo de emergéncia, emitiu um conjunto de orientagdes na ‘Comunica¢do
2020/C1081/01’, onde manifesta uma clara preferéncia pela adocdo de procedimentos ‘abertos’
ou que envolvam alguma negociagao, admitindo apenas em ultima instincia a total pretericdo

de mecanismos concorrenciais, isto €, o ajuste direto.>®

z

A consulta prévia é o tipo de procedimento acolhido no CCP que mais se aproxima do

procedimento de negociagao sem publicagio consagrado no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU

54 Vlde Mlguel ASSIS Ralmundo in Dlrelto( ) das Catastrofes Naturais, Almedina, 2012, a pag.249:

Na mesma publicagdo, o autor faz ainda referéncia ao Federal Acquisitions Regulation norte-americano,
concretamente ao artlgo 6 302 2 (2): Unusual and compelllng urgency segundo o qual a entldade adjud|cante

online.

55 Também as ja citadas orienta¢des emitidas pelo Governo do Reino Unido no Gula Procurement Policy Note -
Responding to COVID-19, Information Note PPN 01/20 , de marco de 2020, disp 1line, aconselham as
entidades adjudicantes a adotarem essas diligéncias: “ ‘

56 S6 em ultima andlise - e sem previsdo na Diretiva 2014/24/EU -, admite a adjudicacdo direta a um operador
econdmico pré-selecionado, desde que este seja o Unico em condicdes de entregar os fornecimentos necessarios
dentro dos condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela extrema urgéncia. E de sublinhar que, em rigor, o
ajuste direto ndo tem correspondéncia nas diretivas comunitdrias, sendo o mais préximo o procedimento de
negociacdo sem publica¢do de andncio do concurso consagrado no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU.

36



-0

TRIBUNAL DE

e proposto pela Comissdo Europeia como a opgdo a ser usada em casos de extrema urgéncia

provocados pela pandemia.s”

Em Portugal, o IMPIC, no esteio das orientacdes comunitrias, produziu a Orienta¢do Técnica

n.? 6/CCP/2020, de 07.04, onde refere o seguinte:

(sublinhado original)

Esta orientacdo foi assinalada no Relatério n.° 1/2020 - OAC do Tribunal de Contas, sendo af

emitida a recomendagdo de que a celebracio de ‘contratos COVID’ deveria ser antecedida da

'E certo que, como j4 se referiu, o ‘legislador COVID’ afastou o dever de adotar a consulta prévia.

No entanto, nunca é demais salientar, fé-lo na condi¢do do procedimento ser justificado por

razdes de wrgéncia imperiosa. Recorrendo ao jargdo anglo-saxdnico,

- As preocupagdes inerentes a estas orientacdes relacionam-se, naturalmente, com os riscos do
ajuste direto ja explicitados anteriormente. Sem procedimento concorrencial e sem publicitar a
sua intencdo de celebrar um contrato a fim de propiciar o aparecimento de candidatos, o

adjudicante atua num quadro de grande discricionariedade.s

*’ A negociagdo sem publicagdo de antncio previsto no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU € o procedimento em que
as entidades adjudicantes negoceiam diretamente com uma ou mais partes, sem publicidade, as condi¢ges do
contrato, sendo que as diretivas europeias preveem poucas ou nenhumas exigéncias, em termos de tramitagio
procedimental, nem sequer prevendo um ntimero minimo de operadores econdmicos a convidar. Dir-se-4 que se
distingue do ajuste direto na medida em que implicar4 sempre uma negociagao e, consequentemente, tarefas
prévias de auscultagao ao mercado, procedimentos que deverfio estar demonstrados.

58 O Conselho de Prevencdo da Corrupcao também assume a preferéncia por este procedimento ao invés do ajuste
mendando “ /72227 5

ol

direto, reconhecendo-lhe alguma capacidade de promover concorréncia, reco

4 ~ P e pam, i

gg)

Pdblica, de o7.

Corrupgdo na Contratagio

correrid” Cf. ponto 5. da Recomendagio

05.2015.

% Ainda assim, refira-se que no regime normal do ajuste direto /cue & o 4
contraente publico estd vinculado, mesmo neste regime excecion
procedimentos ou diligéncias pré-contratuais convite, o7 de enc
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Reproduz-se aqui o que j4 foi referido no §206 do antecedente Relatério n.° 8/2021 do Tribunal

de Contas.

Em termos esquematicos:

Figura 3 — Orientag¢des (consulta prévia)

SG A u

Ajuste direto por
urgéncia imperiosa

Necessidade Existem

condiges

d isicdo .
RS temporais?

Sim

Consulta prévia

Fonte: Elaboragdo prépria

ii. Consultas preliminares ao mercado

.. Salvaguardadas situacbes excecionalissimas em que a efetiva urgéncia imperiosa se impde, as
recomendacdes emitidas por varias entidades advogam a imprescindibilidade das tarefas de
auscultagdo ao mercado aquando da preparagio do procedimento, ainda que sem inten¢do de

obter propostas vinculativas.®

5. Para além do acolhimento expresso no quadro normativo nacional e comunitério® a Comissdo

Europeia e outras organizagdes como a OCDE tém emitido diversas orientacdes sobre a

%0 Aimportancia desta fase ou destes procedimentos preparatérios foi acolhida, pela primeira vez no sistema europeu,
na Diretiva 2014/24 no seu artigo 40°.

&1 Vide o artigo 35°-A do CCP e o artigo 40° da Diretiva 2014/24/EU. Vide, igualmente, Orientacdio Técnica
04/CCP/2019 do IMPIC.
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importéncia do planeamento através de consultas preliminares ao mercado, mesmo em contexto

pandémico.5?

Trata-se de uma prética que inclusivamente tem referéncia expressa em muitas medidas

previstas nos Planos de Gestao de Riscos de Corrupcio e Infracdes Conexas das entidades.

Desde logo, essa consulta preliminar ao mercado pode servir de auxilio a quatro propésitos
relevantes: (i) a fixagdo do preco base®; (ii) a fundamentacio do valor do contrato®4: (iii) a
escolha da melhor op¢do de compra que, aquela data, o mercado auscultado oferecia: (iv) a
preparacdo do caderno de encargos, designadamente quanto s especificacdes técnicas dos

bens ou servicos a prover.

. Essas diligéncias s3o, alids, essenciais para perceber se o operador econémico é o tinico capaz

de assegurar o fornecimento nos prazos requeridos.

-Naturalmente, no se proclama aqui que em situacses imprevisiveis e de urgéncia imperiosa (ou
At de mera urgdncia) as entidades adjudicantes empreendessem pesadas e metédicas tarefas
de planeamento das aquisicdes em resposta & pandemia (reconhecese que. ern certas

‘ al o e limit

- O que se defende, é a adogdo de diligéncias rapidas de auscultacio ao mercado, tarefas que

poderiam ser concretizadas e ficar demonstradas em poucas horas.

Neste aspeto em concreto, o grande risco que se antevé é, pois, a auséncia de consultas

preliminares, mesmo nas situacdes em que havia tempo para tal.

- Efetivamente, poderd ter havido casos em que as entidades adjudicantes, tendo oportunidade
de ter suscitado uma competicdo entre vérios operadores econémicos, ainda que em modo

informal, ndo o fizeram.

%2 Vide: - Prior Market Consultations, E-Library of Public Procurement Good Practices, da Comissio Europeia,

disponivel online; - Contratagdo Publica — Guia Prético para Profissionais, Comissao Europeia, Fev.2018, disponivel
online; - Public Procurement Brief Market Analysis, Preliminary Market Consultations, and Prior Involverment of
Candidates/Tenderers” OECD-SIGMA (2016), disponivel online; - COVID-19: Competition and emergency

procurement, OCDE (2020).
8 Cf. n.° 3 do artigo 47° do CCP
84 Cf. n.° 7 do artigo 17° do CCP
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Para efetuar sondagens informais ao mercado n3o seria necessario invocar qualquer norma.
Ainda assim, o artigo 35°-A do CCP contempla a faculdade®s. Mesmo na adogdo do ajuste direto,
o CCP ‘sugere’ as entidades adjudicantes que solicitem orcamentos, informagdes ou pareceres
preparatérios de uma escolha informada e documentada, ainda que apenas se venha a dirigir

formalmente a um convidado.

Esta pritica — que n3o tem de ser feita pelo érgdo competente para contratar, podendo ser
desenvolvida pelos servicos — pode diminuir os riscos que uma escolha nio comparada

representa para o interesse publico.

. As consultas preliminares s3o diligéncias que se relacionam umbilicalmente com a

transparéncia e a boa gestdo publica e que abrem “ »iporrinres periperivas & racionaizacan s

' Dito por outras palavras, se todas as entidades adjudicantes empreenderam essas tarefas de
preparagdo no dmbito dos ‘contratos COVID’ celebrados por ajuste direto, os efeitos provocados

pela supressdo da concorréncia poderdo estar, de alguma forma, mitigados.

N3o tendo ocorrido essa consulta, fica ainda a questdo de saber como foi escolhido o operador,
uma vez que ndo existem propostas para comparar pregos, prazos e qualidade dos

bens/servigos.

O pequeno diagrama atréds proposto, pode, assim, ser complementado:

8 Disposi¢do introduzida pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08, que no predmbulo destacava a ado¢do de medidas
de transparéncia e boa gestdo publica a introducdo da consulta preliminar, de modo a que, antes da contrata¢do, a
entidade adjudicante realize consultas informais ao mercado a fim de preparar o procedimento, fixando mecanismos

para que isso nao se traduza em perda de transparenaa ou prejuizo para a concorréncia. De acordo comon.°1 do

artlgo 35° A do ccp >

es ., preceito que transpos para o ordenamento jurIdICO nacional o artigo 40.° da
Dlretlva 2014/24 que consagra a consulta preliminar ao mercado, onde se manifesta a conveniéncia da p055|b|I|dade
da realizagdo de consultas informais e pré-procedimentais para conhecimento das condicdes de mercado:

2016, pag.a8,
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Figura 4 — Recomendagdes (as consultas preliminares ao mercado)

I Consultas

preliminares

Fonte: Elaboragdo prépria

2.2. Termos contratuais

- Em simultédneo ou apés a decisdo de contratar, surge a elaboraciio e aprovagao das pecas

procedimentais.

. De acordo com o artigo 40° do CCP, o convite a apresentagao das propostas e o caderno de

encargos constituem as pecas do procedimento para a formagdo de contratos por ajuste direto.

- Enquanto o convite disciplina a tramitagdo pré-contratual®, o caderno de encargos assume-se

como o documento que disciplina a relagdo contratual, sendo a peca que contém as clausulas a

incluir no contrato®®.

Mesmo neste dmbito de contratacdo publica emergencial, os ‘contratos COVID’ nio estio

dispensados da tramitaco destas pecas procedimentais, nos termos das regras gerais do CCP.%9

67 Estando os seus elementos obrigatérios definidos no artigo 115° do CCP, designadamente, e em termos resumidos:
a identificagdo do procedimento e da entidade adjudicante, bem como do 6rgdo que tomou a decisdo de contratar
e a qualidade em que aquele decidiu; o fundamento da escolha do procedimento; o prazo para a apresentacio da
proposta; o modo de apresentagio da proposta; o prazo para a apresentacio, pelo adjudicatdrio, dos documentos
de habilitaggo.

8 Cf. n.° 1 do artigo 42° do CCP.

% Como refere Miguel Assis Raimundo, em “Primeira leitura das medidas excecionais de contratagdo publica em
resposta ao surto de COVID-19 (incluidas no Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo)”, dis i online, “7er-
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Assume especial relevincia para esta ac3o, o caderno de encargos, “enguanio verdaceir rrale
-ontratd”, constituindo “a referéaciz mars importante & que fodos 05 pe e
**** ) para co ara s wiuta 20 lo

No ajuste direto, as pegas procedimentais ndo regulam aspetos submetidos a concorréncia, nem
s3o definidos critérios de adjudicacdo”. Dai, a andlise deter-se no cotejo de outros aspetos
essenciais do caderno de encargos com a posterior execuc¢io contratual: objeto contratual, prego,

prazos e especifica¢des técnicas.”?

. Quanto ao objeto do contrato, isto €, a identificacdo do bem ou servico e respetivas quantidades
a adquirir, dir-se-a4 que o regime excecional em anilise impde que o objeto do contrato esteja
conectado com um dos dominios estabelecidos no diploma: a ‘prevencdo’, a ‘contengido’, a

‘mitigacdo’ e o ‘tratamento’ de infecdo epidemioldgica, e ainda a ‘reposi¢do da normalidade’.

. Deste modo, a ligac@o do objeto contratual & pandemia serd analisada em funcao do nexo légico,
coerente ou racional com a pandemia, tendo também em conta a fundamentacio que foi

produzida pela entidade adjudicante.”s

. Quanto ao prego base — que é definido pela entidade adjudicante no caderno de encargos e

representa "o

s renovagdes” 74 — cabe

perceber se a sua fixagdo foi fundamentada com base em critérios objetivos, tais como os precos
atualizados do mercado obtidos através da consulta preliminar prevista no artigo 35.°-A, ou os

custos médios unitdrios resultantes de anteriores contratos para prestagdes do mesmo tipo, ou

s B ey

7/2012, a pag. 257, refere que

7° Cf. Pedro Fernéndez Sénchez, em Direito da Contratag3o Publica, Vol. |, AAFDL Editora, pdg. 639.

7' Como refere Pedro Ferndndez Sénchez, em “Direito da Contratagdo Publica”, Vol. II, AAFDL Editora, 2020, a pég.

72 Embora do caderno de encargos facam parte outras cldusulas de natureza mais genérica e relacionados com
Penalidades contratuais, dever de sigilo, protecio e dados pessoais, forca maior, resolugao por parte do
adjudicatario ou por parte do adjudicante, foro competente, comunicagdes e notificagdes, entre outras.

73 Vide §212 a §216 do antecedente Relatdrio n.° 8/2021 — OAC, da 22 Secgio.
74 Cf. n.° 1 do artigo 47° do CCP.
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ainda se o mesmo foi apenas determinado pela informagdo prestada pela contraparte em

momento anterior ao inicio do procedimento.

A questdo do prego pode ndo ser a mais importante em procedimentos que visaram suprir
necessidades urgentes mas ¢, ainda assim, substantiva e especificamente influenciada por dois
tragos distintivos do contexto pandémico e da resposta em termos de contratacdo publica: (i) a
emergente procura, a escala planetdria, de alguns bens na primeira fase da pandemia,
designadamente EPl e equipamentos médicos de suporte respiratério — originando os
designados ‘pregos excessivos’s; (i) e o recurso a procedimentos e tarefas abreviadas sem
planificagdo. Conjugados, estes tracos sio propicios a que, sobretudo os primeiros contratos

celebrados, sejam caracterizados pela aquisicao a ‘qualquer operador’ e a ‘qualquer preco’.

Relativamente aos prazos (cc forecimente « de pazamenio), ha que fazer referéncia a duas
prerrogativas conferidas pelo regime excecional: a possibilidade de os contratos produzirem
todos os seus efeitos logo apés a adjudicacio’, e a possibilidade de efetuar adiantamentos sem

limite de valor7.

Do ponto de vista da vigéncia contratual, espera-se que os ‘contratos COVID’ venham apenas a

atuar sobre necessidades imediatas, “/¢ 5o crcor

/578, Ainda que

- Desta forma, por tudo o que j4 se referiu acerca do principio da transparéncia, imparcialidade e

concorréncia, nao serd aceitdvel que os cadernos de encargos estipulem prazos de vigéncia

contratuais desproporcionados em relagdo as necessidades de curto-prazo.

73 Pregos excessivos por comparagdo com contextos normais, pois existe uma grande dificuldade em trabalhar o
conceito de precos excessivos no contexto de disrupcio que a pandemia provocou nas cadeias de producio e
distribuic3o. Sobre o assunto, vide Nuno Castro Marques em “COVID e o Direito da Concorréncia”, COVID-19e 0
Direito, Edi¢des Universitdrias Luséfonas, 2020.

7 Cf. n.° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, afastando a publicitacdo como condi¢do de eficicia do respetivo
contrato, nomeadamente para efeitos de quaisquer pagamentos, a qual deve, porém ocorrer, como determina o n.°
4 do mesmo artigo e 0 n.° 1 do artigo 127° do CCP.

77.Cf. n.° 6 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020.
78 Cf. ponto 2.3.4 da Comunicacio CE.

79 Cf. Maria Jodo Estorninho em “Covid-19: (novos) desafios e (velhos) riscos na contratagdo publica”, Lisbon Law,
Review, pag.515;
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Finalmente, as especificagdes técnicas, isto é, os atributos exigidos dos bens, servicos ou obras

centido que ¢ atripuido no anexo Vil do CLP) devem constar no caderno de encargos.®°

N3o forcosamente com grande complexidade, as especificagdes técnicas deverdo efetuar uma

descrigdo suficientemente precisa e inteligivel do objeto do contrato.®

A titulo de exemplo, para um caderno de encargos que define a aquisi¢ao de termémetros como
objeto contratual, deverdo as especificagdes técnicas explicitar, pelo menos, algumas
carateristicas bdsicas relativas ao seu desempenho (digital /infravermehic lanalogico). De igual
modo, cometer-se-d um erro na elaborag¢do do caderno de encargos se para a aquisigdo de

mdscaras n3o se fixarem atributos basicos (ciriirgicas socials comunitarias idealmente com

B

sia a niveis de respirabilidade e filtragio ou a modelos, tipos e certificagtes,

{cavel. Sé com esta especificagdo se pode aferir se os bens rececionados condizem com o
que era objetivamente pretendido aquando do langamento do procedimento, ou mesmo avaliar

o seu valor.

Ainda neste pardmetro, serdo examinados os restantes aspetos contratuais relacionados com a

regular execucdo fisica e financeira dos contratos, a luz das normas em vigor aplicéveis.

2.3. Registo das operagdes

. Nesta sede, pretende-se verificar se as operagdes diretamente relacionadas com os ‘contratos

COVID’ em andlise, foram objeto dos adequados registos contabilfsticos, ou se o contexto
emergencial afetou a sua integridade e exatiddo — nos subsistemas orcamental, financeiro e de

gestdo — tendo em conta as normas legais, maxime as do referencial contabilistico aplicavel.

Trata-se, pois, de saber se foram adotadas as regras do ciclo orgamental da despesa (cabiinento,

10182, se os efeitos financeiros das transa¢des estdo

corretamente refletidos nas contas patrimoniais apropriadas tendo em conta as caracteristicas
econémicas das aquisi¢des®, e se os custos inerentes as aquisi¢cdes foram objeto de registo na

contabilidade analitica®4.

8 Cf. n.°1 do artigo 49° do CCP que transpde o artigo 42° da Diretiva 2014/24/UE.
81 Cf. artigo 49° do CCP.

8 Cf. Norma de Contabilidade Publica 26 (NCP 26) relativa & Contabilidade e Relato Orgamental.
8 Cf. subsistema da contabilidade financeira assente em 25 normas de contabilidade publica.
84 Cf. NCP 27 relativa a contabilidade de gestdo nas administra¢des publicas.
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Finalmente, pretende-se, nesta anlise, perceber se as atividades de controlo foram prejudicadas
pelo ambiente de crise, designadamente as tarefas relacionadas com a entrada/conferéncia dos
bens (= por vezes, corm o sua salda e distribuicio) e com o controlo e supervisdo dos servigos

adquiridos.®s

Com efeito, a intensidade colocada nas atividades de controlo podera ter sido diminuida pelas
circunstancias que limitaram as condi¢des de trabalho, em tempo e disponibilidade fisica. H4,
ainda, que ter em consideragdo que muitas aquisi¢des concretizadas pelos ‘contratos COVID’

n3o sdo usuais para as entidades adjudicantes da administracio local.

Naturalmente, & distancia, a verificagdo daquelas atividades de controlo passa por perceber se

existem evidéncias documentais da sua realizac3o.

Importard, deste modo, confirmar se a documentago que valida alguns aspetos do controlo
interno operacional foi produzida: guias de encomenda, guias de entrada ou autos de rececio e

conferéncia dos bens, guias de safda ou distribuicdo dos bens, relatérios de conformidade efou

qualidade dos bens/servigos (i docurmentos equivalen

% Aspetos relacionados com o Sistema de Controlo Interno (SCl) nos termos definidos no ponto 2.9. do Plano Oficial
de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), mesmo apés a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 192/2015, de
11.09, diploma que instituiu o Sistema de Normalizagio Contabilfstica para as Administracdes Publicas (SNC-AP).
O artigo 9° deste diploma define o conceito e as finalidades do SCI, determinando, ainda, que “* :
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I1l. OBSERVACOES DE AUDITORIA

Sublinha-se que a andlise empreendida em momento algum tenta ignorar a excecionalidade da

conjuntura pandémica e as suas consequéncias de indole econémica, social e laboral.

Compreende-se que esse ambiente excecional tenha perturbado a normal atuagdo publica, no
dmbito politico e administrativo, em diversos periodos da pandemia, afetando a decisdo e as

tarefas de preparac¢do e desenvolvimento dos procedimentos.®

1+ Claro estd, que a intensidade da urgéncia foi variando ao longo do periodo pandémico. A forma

abrupta como emergiu a pandemia fez, dos primeiros 3 meses, a fase mais afetada pela
imprevisibilidade, pela incerteza e desconhecimento, periodo ainda marcado por perturbacdes
econémicas e logisticas. Aliados, estes fatores poderao ter submetido as entidades adjudicantes

a um cendrio de decisio na hora, as vezes minutos.

- O ultimo trimestre do 4mbito temporal desta ag3o, também foi particularmente critico em
Portugal com o agravamento, a partir de janeiro de 2021, do niimero de casos de contdgio e

infecdo.

~ Apesar da sinalizag3o destes picos, admite-se, contudo, que todo o periodo em anilise foi, com
maior ou menor intensidade, complexo e atribulado, ambiente propiciador de erros na aplicacio

das normas excecionais e até na vertente econémica e financeira dos contratos.

7 Assim, para este contexto excecionalissimo, a interpretagio formal das medidas ou
procedimentos adotados tera também de atender a perspetiva teleolégica®, pelo que as andlises
e conclusdes produzidas no presente Relatério levam em conta as atenuantes e as limita¢des

provocadas por esse quadro atfpico e inusitado.

8 Como refere Pedro Santos Azevedo, em “Ensaio sobre a Contratagao Publlca Pandémlca in Revista de Contratos
Publicos n.° 24, agosto de 2020, pag. 230 “fii : s

8 Alguma doutrina produzida, também se tem pronunciado neste sentido (cf. J.M. Glmeno Feliu, in “La crisis sanitdria
COVID-19 y su incidencia en la contratacion pdblica”, El Cronista 86/87, 2020, nivel online.
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2. UNIVERSO DE CONTROLO

2.1. ‘Contratos COVID’

Como j4 se referiu anteriormente, no 4mbito dos procedimentos aquisitivos sinalizados no
Relatério n.° 8/2021, foram selecionados para anélise da presente aco os 86 contratos que estdo
representados na linha cronolégica do Gréfico 1, em funcdo do seu valor. Os dois painéis

desenhados representam os periodos em que foi declarado o estado de emergéncia.

Gréfico 1 — Universo de contratos em analise
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Fonte: Elabora¢io prépria
- Concretamente, os contratos sdo os identificados no seguinte quadro, encontrando-se

humerados para referéncia e facilidade expositiva do presente Relatério. Com excecdo de trés®,

o ajuste direto foi o tipo de procedimento utilizado:

% Procedimentos 61 e 65, langados pelo Municipio de Braga; e procedimento 75 pela Cascais Préxima, EM.
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Quadro 1 — |dentificagdo do universo de controlo da presente ag3o

Miscaras e luvas de protecdo

Ventiladores

Ventiladores

Madscaras cirtrgicas e dlcool gel

kMaterial de protec¢do individual e termémetros
Ven‘tiladores

Madscaras cirtrgicas

Recolha e Transporte a Aterro de Residuos
Material de protegdo individual

Aquisi¢do de desinfetantes com ac3o viricida.
Tendas — Hospital de Campanha
Equipamento Médico para SituagSes de Catastrofe
Material de protec3o individual

Fatos descartdveis, luvas e mdscaras cirdrgicas
Botas de prote¢do e testes de despiste
Material de protecio AML

Aquisicio de Ventiladores

Refeicbes escolares

Material de prote¢do individual

Servigos de vigilancia e seguranca

Material de protecdo ‘cobre cabecas’
Pulverizadores

Sacos de papel e dlcool gel

Alojamento

Midscaras cirtirgicas

Refei¢Ges escolares

RefeicBes para pessoas em situagdo e caréncia

438

Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico
contrato

Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500 €
Municipio do Porto  18/03/2020 349 000 €
CIM do Tamega e o
Sousa 18/03/2020 121 500 €
Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052 €
Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 €
Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000 €
Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 €
AM do Vale de Sousa 23/03/2020 348 000 €
Municipio de Oeiras  25/03/2020 204 619 €
Cascais Préxima, EM  30/03/2020 600 000 €
Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 €
Municipio de
Portimao 03/04/207207 ) 21% 862 €
Municipio de Cascais 07/04/2020 4857 500 €
Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325 000 €
Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 €
Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 €
CIM da Lezfria do 08/04/2020 213 000 €
Tejo 4 3
Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 €
Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 €
Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 €
Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 €
Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 €
Municfpio de Cascais 22/04/2020 92 000 €
Municfpio de Oeiras 28/04/2020 284 765 €
Municfpio de Sintra  29/04/2020 800 000 €
Municipio de Vila 0/04/2020 100 600 €
Nova de Gaia 30104
Municipio de Lisboa 04/05/2020 992 156 €
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CONTAS

Data do )
| Bem | Servico | Empreitada Contratante ptiblico

Méscaras cirtrgicas Municipio de Oeiras  05/05/2020 590 000 €
29  Madscaras cirtrgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000 €
30 “ Fatos de protecdo Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 €
31 Refei¢Bes para pessoas em situacdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000 €
32 Maquinas de Producdo de M4scaras Cascais Préxima, EM  07/05/2020 500 000 €
33 Maquinas Dispensadoras de Mdscaras Cascais Préxima, EM  07/05/2020 400 000 €
34 “Méscaras sociais Municipic de Loures  08/05/2020 332 400 €

. Municipio de

35} Alojamento Albufeira 11/05/2020 125 000 €
36 Servicos para apoio especializado as PME CIM ﬁiczoélaelntejo 12/05/2020 99 000 €
37 | Material para a confecdo de mdscaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 €
38 Re%eigaes escolares Municipio de Mafra  20/05/2020 2#3 511 €
397 ml;b/léscaras de Protecio Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 €
4‘(‘31 Servicos para otimizagao de Processos em Teletrabalho  Cascais Préxima, EM 29/05/2020 45 000 €
;u Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM  o5/06/2020 342580 ¢€
42 Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM  08/06/2020 1327 839 ¢
43 | Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 71373 472 €
44 | Servigos para adaptag¢do ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000 €

Municipio de Vila

Nova de Gaia 29/06/2020 420 000 €

45  Mascaras faciais de tecido

46 Fatos de protecdo Municfpio de Cascais 29/06/2020 202 500 €
47  Mdscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 €
48  Testes seroldgicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 €
49  Mdscaras sociais lavaveis e reutilizaveis Municipio de Loures  03/07/2020 112 000 €
5; ;estes seroldgicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 €
51 Batas impermedveis descartdveis e cobre botas Municipio de Loures  09/07/2020 135 500 €
5; | Empreitada de construgdo (Cruz Vermelha) aunicfpio de Cascais 10/07/2020 1780159 €
53 3 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 16/07/2020 700 000 €
5; 'Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 €
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Ref. || Bem | Servico | Empreitada

55

56

57

59
60 |
61
62

63

64

65

66

67

68

-y

Servico de limpeza e desinfecio
Alojamento

Testes de rastreio ao Covid 19

‘ Empreitada de construcdo para acolhimento dos sem-
abrigo

Bens alimentares e outros

Servigos de higienizacdo e desinfecdo
Computadores portateis (b)

Servigos de limpeza e higieniza¢ao

Madscaras cirargicas

Operadores de atendimento telefénico
Servicos de limpeza e higienizacio (b)
Servigos tecnoldgicos para aulas e teletrabalho
Instala¢do de estrutura amovivel

Locac3o de contentores

69
70

7

72

73
74
75
76
777 |

78

81

Batas cirtrgicas reutilizdveis

Trabalhos de Manuten¢do — Pavilhdo Paz e Amizade
" Testes COVID-19
Loca¢3o de mdédulos pré-fabricados
Maéscaras sociais

Fornecimento e instalacao de médulos pré-fabricados

Empreitada de melhoramentos da fébrica

' de mascaras (b)

Mdscaras comunitarias reutilizdveis

Servicos para desinfecdo e higienizacdo
Servigos de programacdo artfstica

Servicos de limpeza

Equipamento de purificacio e desinfe¢do de ar

Material de prote¢do individual
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Contratante publico Estado Valor
contrato

Municipio do Seixal  13/08/2020 133 487 €
Municipio de Oeiras  14/08/2020 133 019 €
Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 €
Municipio de Cascais 26/08/2020 1291 820¢
Municipio de Loures 04/0g/2020 74 500 €
Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 €
Municipio de Braga  21/09/2020 307 807 €
Municipio de Lisboa 28/0g9/2020 278 460 €
Municipio de Oeiras  07/10/2020 108 400 €
Municipio de Cascais 08/10/2020 83280¢€
Municipio de Braga  14/10/2020 227126 €
Municipio de Oeiras  23/10/2020 147 977 €
Municfpio de Vila
Nova de Famalicdo 04/11/2020 140979 €
Municipio de 7
Albufeira o6/11/2020 74 987 €
Municipio de Leiria  16/11/2020 90 000 €
Municipio de Loures  24/11/2020 199 988 €
Municipio de -
Guimaries 03/12/2020 150 000 €
Municipio de Tavira  04/12/2020 122 758 €
Municipio do Seixal  04/12/2020 103 416 €
Municipio de
Caminha 04/12/2020 97 000 €
Cascais Préxima, EM  09/12/2020 145 460 €
Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 €
Municfpio de Cascais  11/12/2020 448120 €
Municipio do Seixal  15/12/2020 95270 €
Municfpio de
Matosinhos ]76/12/2?207 118996 €
Cascais Préxima, EM  20/01/2021 277200 €
Municipio de Cascais 22/01/2021 214500 €
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. Bem | Servico | Empreitada I Contratante publico
contrato

Equipamentos e servigos para garantir a telescola Municipio de Oeiras  24/02/2021 437180 €
83  Equipamentos de prote¢do individual Municipio de Cascais 05/03/2021 400 000 €
84  Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais i2/03/2021 235 000 €
85  Bens alimentares e outros Municfpio de Loures  13/03/2021 300 000 €
86  Termdmetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 €

Total 33 835 608 €

(a)  Valores Sem IVA

(b)  Consulta prévia
Dados: Relatério n.® 8/2021 — OAC | Plano Global de Auditoria | Portal Base

. Em termos de valor contratual, esta amostra representa 27% do universo de contratos
identificados no Relatério n.° 8/2021 e envolve 25 entidades adjudicantes pertencentes 2

administra¢do local:

I. 19 municipios;

il. 3 comunidades intermunicipais;
ill. 2 empresas municipais;

V. 1associagao de municipios.

/1. Os 86 contratos analisados foram celebrados entre margo de 2020 e marco de 2021. Apresenta-

se, de seguida, a sua distribuicio mensal por esse periodo, indicando-se, também, o valor

contratual acumulado.

Gréfico 2 — Distribui¢do mensal dos contratos

Dados: Relatério n.° 8/2021 - OAC | PGA
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Como se verifica, é na primeira fase do perfodo pandémico que se situa a maior parte dos

contratos selecionados, assim como o maior valor mensal acumulado.

Quanto ao tipo de aquisi¢des, da-se nota que a grande parte dos procedimentos se refere a
aquisicdo de bens ou servicos relacionados com a protecdo e satide, designadamente, EPI,
testes, ventiladores e aparelhos de utilizagdo médica, acdes de desinfegcdo ou de adaptagio de

espagos.

Gréfico 3 —Tipo de bens/servicos adquiridos

€747 607

& contratos

Dados: Relatério n.° 8/2021 - OAC | PGA

2.2. Documentacéo

... Como j& mencionado, a andlise recaiu sobre o conjunto de documentos remetidos pelas 25

entidades adjudicantes dos contratos supra identificados.

.. Essa documentagdo assume diversa natureza e finalidade e manifesta-se, desighadamente, nas

seguintes figuras, numa lista ndo completa:
i. Informacdes iniciais ou preparatérias;
ii.  Propostas comerciais;
iii. Troca de comunica¢des eletrénicas;
iv. Informag¢des de enquadramento;
v. Propostas de abertura de procedimento;

vi. Propostas de adjudicagio de procedimento;




1

- Esperam-se, naturalmente, também, evidéncias documentais que demonstrem a regular

(" TRIBUNALDE

=
vii.  Despachos e deliberacdes;
Viil.  Atas de reunido de 6rgdos colegiais;
. Relatérios de gestio documental;
x.  Pecas procedimentais (convite e caderno de encargos e respetivos anexos);

xi. Contratos;
«il. Documentos de habilitagao;
xiii.  Requisicdes internas e externas;
xiv.  Registos orcamentais;
xv. Documentos contabilistico-fiscais;
xvi.  Comprovativos de pagamentos;
xvil.  Registos patrimoniais;
xviii.  Conta-corrente com fornecedores;
xix.  Documentagdo de movimentacio de bens;

%< Autos de consignagao e de entrega de empreitada.

3. EVIDENCIAS DOCUMENTAIS (apreciagdo genérica)

- Cabe aqui efetuar uma apreciagio genérica quanto as evidéncias proporcionadas pela

documentacdo remetida.

- No esteio das exigéncias de rastreabilidade, accountability e transparéncia, espera-se que Os

procedimentos que deram origem aos ‘contratos COVID’ — ainda que ocorridos em contexto
excecional e na tipologia de ajuste direto de urgéncia imperiosa — sejam suportados por registos
escritos que titulem as diferentes fases da sua formagao, isto é, a exteriorizacio dos elementos

que nortearam a decisdo de adquirir e adjudicar, a evidéncia de que essa a decisio foi tomada

pelos agentes ou érgdos competentes 2 40 posterior), a comprovagio

de que os termos contratuais tomaram a forma escrita nas pegas procedimentais.

execug3o fisica e financeira do contrato.
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A documentagio remetida pelas entidades adjudicantes, permite observar que se verificou
tramitagao procedimental em todas as aquisi¢des analisadas, isto é, mesmo nos casos erm que
os bens ou servicos assumiram a maior preméncia ao nivel da saude publica, as entidades
adjudicantes produziram as pegas procedimentais respetivas, isto é, o convite e o caderno de

encargos.%?

-No entanto, como se vera, existem casos em que o procedimento ou a adjudicac¢do ¢ posterior

ao inicio das presta¢des contratuais.

1. A documentagdo permite, também, observar que os procedimentos foram, genericamente,

objeto de diversas informagdes de suporte a decis3o, tendo sido produzidas pelos servicos das
entidades adjudicantes informacdes técnicas de preparagdo ou enquadramento, informa¢des de

abertura e propostas de adjudicac3o.

. A documentagdo analisada permite, ainda, notar que a abertura dos procedimentos e a sua

i

adjudicacao foi autorizada pelos 6rgaos competentes.

- Dos 73 procedimentos lancados pelos municipios, 63 foram autorizados e/ou adjudicados pelos

presidentes de cimara e, destes, em 36, especialmente para os de maior valor, foi expressamente
invocado o n.° 3 do artigo 35° do anexo | da Lei n.° 75/2013, de 12.09, disposi¢do que permite ao
presidente da cAmara, em circunstincias excecionais, praticar quaisquer atos da competéncia da

cdmara municipal, ficando os mesmos sujeitos a ratificagdo desta.®°

... Os restantes 10 foram autorizados e/ou adjudicados pelo 6rgdo executivo ou pelos vereadores

no uso de subdelegacio de competéncias.

Nas empresas municipais, os atos de abertura e adjudicagdo foram decididos pelos conselhos
de administragdo, nas CIM, pelos presidentes do conselho intermunicipal ou pelos primeiros-
secretdrios, com delegagdo de competéncias, e na associagdo de municipios pelo presidente do

conselho diretivo.?’

-Finalmente, observa-se que a documentacdo evidencia os elementos que sdo necessérios para

aferir a execuc3o fisica e financeira dos contratos, com as ressalvas importantes descritas no

ponto 4.3 do presente Relatério.

8 Cf. alineaa) don

O Emr circ

.°1 do artigo 40° do CCP.

s f P P o oo

I D IR PRSI R YRV » rea G005 2 SUA DY A4, S0 penls FAE»

9 Vide Anexo Il do presente Relatério, onde consta a indica¢do, para cada contrato, dos dérgdos e agentes
autorizadores.
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Deste modo, e novamente sublinhando os desvios observados, pode dizer-se que os

procedimentos sdo documentalmente rastreaveis.

Esta constatacdo genérica ndo significa, contudo, como adiante se vera, que haja evidéncia de
que as decisdes inerentes aos procedimentos foram tomadas com acatamento das orientacdes

e recomendacgdes que foram sendo difundidas.

4. PARAMEROS DA ANALISE

Através da informag3o e elementos disponibilizados pelas entidades adjudicantes, procedeu-se
a andlise da preparagido e execu¢do dos procedimentos adjudicatérios selecionados, assim como
das atividades de registo e controlo das prestagdes contratuais, cabendo agora explicitar as
observagdes de auditoria, isto &, o resultado da comparacao entre as evidéncias que resultam do

exame documental e os critérios estabelecidos para a ac3o.

Sistematizam-se, no seguinte quadro, as premissas e os campos de anélise onde incidiram os

testes e verificacdes:

Quadro 2 — Pardmetros | Premissas | Verificaces

l Pardmetro Im Verificacdo | Testes a incidir sobre:

- O enquadramento das aquisi¢des
nos domfnios do regime.

- O tempo decorrido entre a
identificagdo da necessidade e a

Estao fundamentados os procedimentos e 1 - Neces
decisdo da adjudicaggo.

(x. verificados os domfnios do regime, bem

I;UNDAMENTA(;AO como dos seus pressupostos
(urgéncia imperiosa e estrita necessidade). . O levantamento de necessidades.
- A ausculta¢do do mercado e o tipo
de procedimento escolhido.
4 ) ~ - O caderno de encargos.
Q. As pecas procedimentais est3o completas e o
TERMOS CONTRATUAISE  contrato foi executado fisica e
SUA EXECUGAO financeiramente de forma regular. - A execucio fisica e financeira do
contrato.
. - As operacdes contabilisticas.
B. As operages foram objeto de um adequado perac
REGISTO DAS registo contabilistico assim como de
OPERAGOES diligéncias de controlo. - A documentacio de controlo e

reporte.

Fonte: Elaboragdo prépria
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4.1. Fundamentacdo

Analisada a documentagdo relacionada com os ‘contratos COVID’ sob anilise, pode afirmar-se
que, de um modo geral, por meio de informacdes escritas pelos servicos e sobre as quais
recairam os competentes despachos de concordancia, existiu a preocupagdo em justificar e
enquadrar os procedimentos com a pandemia, invocando-se o artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-

A/2020.

- No entanto, ainda que se reconheca algum esfor¢o de demonstragdo por parte das entidades

adjudicantes, é de sublinhar que as fundamenta¢des produzidas ndo foram estruturadas em

funcdo dos dominios e requisitos prescritos no regime excecional de contrata¢do publica.

Apenas o Municipio de Leiria comprovou ter utilizado um modelo de fundamentacdo condizente

com o dmbito e requisitos do regime excecional, identificando o dominio de intervenco em

causa (‘prevengde’, ‘contengio’, ‘mitigacdo’ ‘tratarmento Ca infecdo ou ‘reposicdo

¥ i 3 : §r o ; ) ¥

/wacie’y e pronunciando-se concretamente acerca da ‘wrgéncia imperiosa, da ‘estrita
necessidade, da ‘imputabilidade das causas' e da ‘impossibilidade de sererm cumpridos prazos

inerentes aos demais procedimentos’ 9>

.. Também o Municipio de Lisboa demostrou, em alguns dos procedimentos lancados, o cuidado

de discorrer sobre o preenchimento de cada um dos pressupostos.%

. Deste modo, tendo em conta a exigéncia de demonstrac¢do dos requisitos a que deve obedecer

o recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa, a exteriorizagdo das fundamentaces foi
caracterizada por alguma vaguid3ao ou contencdo, assentando, essencialmente, na invoca¢io

genérica da emergéncia que decorre do fenémeno pandémico.

.. Embora n3o seja a forma mais completa e robusta que deve estar reservada a fundamentacio,

também ¢é verdade que, num quadro pandémico, a mera referéncia a necessidade de adquirir,
por exemplo, méscaras, desinfetantes ou fatos de prote¢do, pode ser subsumivel a urgénciae a
imprevisibilidade e ao nexo de causalidade — embora ndo & estrita necessidade e a
impossibilidade de adotar outros procedimentos, pelo que sempre se poderd dizer que as

fundamentagdes foram produzidas, mas de modo genericamente insuficiente.

/. Dos 86 contratos analisados, ndo se encontrou evidéncia de fundamentacio relativamente a

dois, ambos adjudicados pelo Municipio de Cascais & empresa Enerre, Lda., a 17 e 30 de marco

92 Fundamentagdo do procedimento n.° 69.
9 Fundamentagio produzida para os procedimentos n.° 18 e 27.
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de 2020, para a aquisi¢do de material de protecdo (rmiscaras = livas) e de tendas para hospital

de campanha, respetivamente nos valores de €361 500 e de €55 000.%+

A inexisténcia de ato inicial que desencadeia o procedimento excecional, ou a insuficiente
explicitagao e demonstraco do cumprimento de cada um dos pressupostos legais da referida

195 é um vicio formal suscetivel

exce¢do (que equival

de gerar invalidade do ato de adjudicagio por aplicagdo do n.° 1 do artigo 163° do Cédigo do

Procedimento Administrativo (CPA) e de configurar responsabilidade financeira sancionatéria

por violagdo de normas legais relativas 4 contratagio publica, conforme previsto na alinea /) do
°1 do artigo 65° da LOPTC.

Regista-se, no entanto, que os referidos contratos foram celebrados nos primeiros dias de
pandemia, periodo muito conturbado e marcado por incertezas.

Em contraditério, o Municipio de Cascais sublinha o circunstancialismo em que foram
desenvolvidos os dois procedimentos identificados (primeiros dias do periodo pandémico),
sublinhando que se tratou de “contratos cujo escopo e objeto se revela, inequivocamente, como
de combate e m: f'guzcaodapandem/d e que, no esteio do referido no §176 do presente Relatério,

s

endendo as circunstancias, deve entender-se que a simples referéncia 4 necessidade de
adqw ir material de protecdo individual e tendas para hospital de campanha se encontra
fundamentada quanto ao requisito de imprevisibilidade e do nexo de causalidade na aquisicao,
acrescentando, de resto, que “a parca fundamentagio deve ser devidamente ponderada’ tendo
em consideragio “o estado de alarme” e o desconhecimento que imperava na altura quanto 2

“forma como o nosso legislador iria tratar tais matérias”. 96

Analisados os factos e os termos do contraditério aduzido pelo Municipio de Cascais que
confirma e realca fortes circunstancias atenuantes, n3o se identifica qualquer infracio financeira

a este proposito.

- Vejamos, em concreto, alguns aspetos determinantes da fundamentacdo e a sua demonstracio

factual.

94 Procedimento 1 e 11.

% De acordo com o n.° 2 do artigo 153.° do CPA, *

%€ Vide contraditério completo no Anexo VI
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de caréncia', os relacionados com agdes de logistica como os servicos de seguranca e vigilancia
de instalagGes afetas a0 combate & pandemia™s ou os de atendimento telefénico para a marcacdo
de testes™® ou, ainda, casos particulares do setor da cultura na prestacao de servicos de

organizac¢do de espeticulos %7

Poderd ser, ainda, o caso dos servicos de consultadoria, quer na prestacdo de apoio
especializado as PME, quer no apoio para a elaboracio de estratégias de adaptacio ao
teletrabalho™, em que tal ligagdo direta dever4, em nosso entender, ser aferida em funcdo das

circunstincias concretas.

- Fora do enquadramento apresentado, entendemos ficarem os seguintes dois procedimentos,

pelas razdes que se explicam de seguida:

. Procedimento, por ajuste direto, langado pela Associacio de Municipios do Vale de Sousa
(AMVS) para a “Aquisicdo de Servicos de Recolha e Transporte a Aterro de Residuos Urbanos,
Limpeza Urbana e Outros, nos Concelhos de Felgueiras e Lousada”, pelo valor de €348 000,

adjudicado a 23 de marco de 2020, com invocacio da alinea ¢)don.°1do artigo 24° do CCP.m°

De acordo com as informagdes preparatérias e justificativas produzidas pela entidade, a razio

de ser da aquisi¢do surge pela perspetiva de “ o contratia” do anterior

contrato, adjudicado a 02 de fevereiro (air 2 antes i .} e com vigéncia até dia 26

de margo de 2020, sendo, pois, essencial assegurar a continuidade dos servicos.

Apesar da AMVS fazer uma tentativa de associa¢io com a pandemia™, torna-se claro que n3o

existe, com o fenédmeno, um nexo de causalidade. Na verdade, e objetivamente, a necessidade

1°4 Procedimentos 18, 26, 27, 31, 38, 53, 59 e 85.

195 Procedimento 20.

196 Procedimento 64.

'7 Procedimento 78. O DL n.° 10-1/2020, de 26.03, prevé no artigo 11° que as entidades publicas, promotoras de

espetdculos possam aplicar aos contratos celebrados e a celebrar as normas previstas nos artigos 2.° a 4.° do DL
n.° 10-A/2020.

18 E controverso que os contratos de consultoria sejam enquadréveis no regime previsto no DL n.° 10-A/2020. A
Orientagdo n.° 6/CCP/2020 emitida pelo IMPIC d4, como exemplo, a aquisicio e um estudo sobre o impacto
econdmico-financeiro do surto pandémico como estando fora do dmbito do regime excecional. No entanto, existe
doutrina que defende a sua possibilidade de inclusio dentro do dominio da “reposi¢do da normalidade”. Vide
Miguel Assis Raimundo em “COVID-19 E CONTRATACAO PUBLICA: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.° 10-
A/2020, de 13 de Marco”, pag. 189. Disponivel

199 Procedimentos 36, 40 e 44.

"° Procedimento 8.

nline,

""" Designadamente invocando Orientacdes e Recomendagdes para a gestdo de residuos em situacdo de pandemia
por SARS-CoV-2” emitidas pela Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) e pela Entidade Reguladora dos Servicos de
Aguas e Residuos (ERSAR), disponivel oriline, e das quais n3o se extraem motivos ou justificagdes para a aplicacio,
a0 caso em concreto, do regime excecional, e muito menos que alterem a realidade j4 existente 3 necessidade de
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4.1.1.  Requisitos legais

Nexo de causalidade com a pandemia

. Como ja mencionado, o dmbito objetivo do regime excecional reside na ‘prevengio’, ‘ contengao’,
‘mitigagdo’e ‘tratamento’ de infe¢do epidemiolégica por COVID-19, bem como na ‘reposicio da

normalidade em sequéncia da mesma'.

Para serem usadas as prerrogativas conferidas por esta legislagdo excecional, a contratagao tem
de ter por objeto o provimento de bens, servicos ou obras cuja finalidade se liga de forma légica

ou coerente a, pelo menos, um daqueles cinco dominios.

As aquisi¢ces de EPI (& todas as aquisices relacionadas com a logistica associada 3 s

producio?), de testes, e de equipamento e material médico, sao imediatamente identificdveis

com os primeiros quatro dominios.?®

"1 Outras aquisi¢des que foi necessério diligenciar tendo por finalidade executar medidas de

salubridade, de distanciamento ou mesmo isolamento social, também poderdo facilmente
enquadrar-se num dos dominios da ‘prevencdo’, ‘contengcdo’ ou ‘mitigacdo’ da propagagdo do
virus. E o caso dos procedimentos relacionados com as acdes de limpeza e higienizagao%, bem
assim como das aquisi¢des relacionadas com alojamento de profissionais de saude™°, com as

empreitadas de constru¢do™ e com as locag¢des de contentores ou de estruturas amoviveis'©z.

Existem, por fim, contratos para aquisic3o de bens e servicos cuja funcionalidade ou vocacio
ndo tem uma ligacdo direta ou imediata aos dominios da ‘prevencac, ‘ mitigagio’, ‘contencdo’e
‘tratamento da infecio epidemioldgica’ mas que poderdo ser enquadraveis na formulacdo

complementar escolhida pelo legislador: ‘reposicao da normalidade em sequéncia da mesma'.

. E o caso dos procedimentos contratuais langados para comprar equipamentos e servicos
tecnolégicos de acesso a /internet para suprir necessidades do teletrabalho e do ensino remoto™3.

o caso dos destinados a prestar apoio alimentar & populagdo estudantil e a pessoas em situagdo

97 Como aconteceu com a criagio da fabrica de méscaras pelo Municipio de Cascais.

98 E caso dos procedimentos numerados de 1a7, 9, 10,12 a 17, 19, 21 a 23, 25, 28 a 30, 32 a 34, 37, 39, 41, 42, 452 57,
57, 63, 69, 71, 73, 75, 76, 80, 81, 83, 84 e 86.

99 Procedimentos 55, 60, 62, 65, 77 € 79.

1°° Procedimentos 24, 35, 43 e 56.

191 Procedimentos 52 e 58.

102 Procedimentos 11, 67, 68, 72 € 74.

93 Procedimentos 61, 66, e 82.
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ja existia antes da pandemia e era do conhecimento dos responsdveis, facto que afasta, salvo
melhor opinido, a possibilidade de conformacao da aquisi¢ao em qualquer dos dominios do

regime excecional, inclusivamente o mais genérico de ‘reposicio da normalidade’.

Com efeito, a aquisi¢cdo em causa n3o visa atender a qualquer necessidade que n3o existisse

antes da pandemia.

De resto, sempre se poderd dizer que este procedimento nao sé n3o se insere em nenhum

dos dominios do regime excecional, como também nado cumpre outros requisitos exigiveis,

nomeadamente o da imprevisibilidade (o adudicante & oerspetivava antes do inicio
pandemia — e scbre ele impenderia sempre a obri e perspetivar — o esgotamento do

salor do contrato precedente).

A fundamentagdo produzida no dmbito deste procedimento incorre, assim, numa incorreta
invocacdo do regime excecional. Deste modo, no se verificam fundamentos que sustentem

o recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa.

Procedimento, por ajuste direto, lancado pelo Municipio de Loures para realizagdo de
“Trabalhos de Manutengdo Corretiva no Pavilhdo Paz e Amizade’, pelo valor de €199 988,

adjudicado a 18 de novembro de 2020, com invocagdo da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24° do
CCp.m2

Em setembro de 2020, o Municipio de Loures sinalizava a hecessidade urgente de intervencdo
no Pavilhdo Paz e Amizade. Tendo estado, entre junho e agosto de 2020, afeto a um posto de
rastreio COVID-19, os servicos municipais referiam que esta utilizagao terd acentuado a
degradac¢do de diversos espacos e estruturas do pavilhdo, designadamente pela constante
limpeza e desinfecdo e pela exposi¢do aos produtos quimicos utilizados, justificando-se
lancar um procedimento de ajuste direto com a invoca¢do do regime excecional, para

proceder aos trabalhos de correcao/manutencao.

Contudo, a documentacido disponibilizada evidencia que a necessidade de interven¢io no
pavilhdo estava identificada hd bastante tempo, realidade que é expressa em virias

€

informacdes dos servicos onde se assume que “= recessivade e e

ity s far senbir e i

dando-se, ainda, conta de diversas deficiéncias estruturais e de ndo

"2 Procedimento 70.
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conformidades em matéria de seguranca e satde identificadas por vistoria técnica realizada

em 2019."3

Deste modo, o nexo de causalidade com a pandemia ¢ meramente episédico e o facto do
pavilhZo ter estado adstrito ao combate 4 pandemia n3o vém alterar aquilo que j4 era um
problema sistémico, uma realidade j4 existente — a necessidade de interven¢do no pavilhio —
facto que, salvo melhor opinido, impede o seu enquadramento em qualquer dominio do

regime excecional, mesmo o da ‘reposicao da normalidade .

Acresce que, a 02 de julho de 2020 (ainda no principio do pericdo em que o pavilkio esteye

feto ac posto de rastreioc COVID-19), o Municipio de Loures produziu uma estimativa
or¢amental relativa aos trabalhos de manutencio e correciio a realizar nesse equipamento
desportivo, facto elucidativo que, na verdade, n3o foi o desgaste provocado por essa afetacdo

a razdo de ser da necessidade de intervencio.

Complementarmente, refira-se que esta factualidade também nio se coaduna com o requisito
da imprevisibilidade uma vez que a necessidade de intervencio era do conhecimento do

municipio muito antes de ter iniciado o periodo pandémico.

Deste modo, também aqui a fundamentacdo aduzida incorre numa incorreta invocagao do
regime excecional, inexistindo razdes justificativas que sustentem o recurso ao ajuste direto

por urgéncia imperiosa.

A adocio de aju;te direto com base em fundamentos materiais que nio se verificam,
| pode configurar uma situacdo de pretericdo total do procedimento legalmente
| exigido, com a decorrente cominacio de nulidade, conforme previsto na al/nea /) do

n.° 2 do artigo 161.°do CPA, e ¢é também suscetivel de configurar eventual

responsabilidade financeira por aplicagao da a/fnea /) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

A AMVS, em contraditério™, vem referir que “Com efeito, a aquisicio em causa ndo visa atender
a qualquer necessidade que nio existisse antes da pandemia”, mas acrescenta que “é/gualmente

verdade que tal necessidade ganhou novos contornos com a pandemia”.

13«

o = o ; R0 GE CONSErVa . Vide I;lforrﬁagéo
034/DOM/AAE/)B de o9 de outubro de 2020. Vide, ainda, Informacio 06/20/FF/DD/87802/2020, de 09 de
setembro de 2020.

"' Subscrito pelo presidente do presidente do Conselho Diretivo em funcges a data dos factos.
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Segundo a AMVYS, a andlise vertida no Relatério ndo teve em consideracdo dois aspetos
fundamentais constantes na fundamentacio do procedimento. A saber: (i) o facto de estar
suspenso (na sequéncia de instauracdo de processo de contencioso pré-contratuall e se

aguardar sentenca quanto ao curso de um procedimento de contratagdo por concurso pi

internacional para colmatar a mesma necessidade do procedimente em cima sindic

acrescendo que antes de entrar em execucdo se exigiria também visto prévio do Tribunal de

E‘.)I

Contas; (i) a emissdo de um conjunto de orientacdes e recomendacgdes pela Agéncia Portuguesa
do Ambiente e da Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Resfduos gue especificaram

metodologias de intervencdo no contexto da COVID-19.

Quando ao primeiro aspeat

h

&

re a AMVS que “como é bom de ver, os impactos que a situacdo
pandémica traria aos tribunais e aos processos em ctirso eram, & data da contratacdo sindicada,
totalmente imprevisivels”, acrescentando que ndo havia “possibilidade de prever, corn um
minimo de objetividade, quando seria possivel ter uma decisdo transitada em julgado”.
Continua, referindo que eram, ainda, “totalmente imprevisiveis os efeitos da pandemia no
procedimento de obtengio de visto prévio, desde logo pela eventual necessidade de prestar

esclarecimentos e informacdes, remetendo-se documentacio”,

Quando ao restante aspeto, a AMVS defende que “as orientacdes e recomendacdes para a gestio
de residuos em situagdo de pandemia por SARS-CoV-2 transformaram a realidade do que € o
tratamento de residuos urbanos”, sendo que “a contratacio da empresa ad/ud/caa’a foi essencial
para que os residuos urbanos, muitos deles contaminados com o virus COVID-19, ndo se

acumulassem”.’s

Em resposta, refira-se que a apreciacio técnica subjacente & observacio de auditoria teve em
consideracdo estes aspetos aludidos pela AMVS mas n3o considerou, como ndo considera, que
os mesmos estabelecam um nexo de causalidade entre o procedimento e a pandemia que, na
realidade, aparenta ser invocada artificiosamente, afigurando-se o regime excecional de
contratacdo o expediente encontrado para poder assegurar a continuidade dos servigos e

permitir a intervencio da AMVS face aos problemas descritos pela prépria.

Isso torna-se de certa forma evidente da leitura das alegacdes remetidas quando se assume, por
exemplo, que as circunstancias descritas deixaram a AMVS “de maos atadas” ou quando se

refere que a AMVS “ndo podia aguardar um eventual desfecho da suspensdo do procedimento

5 Vide contraditério completo no Anexo VI.
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concursal ou promover um novo concurso urgente, para uma situacio marcadamente

rempordria e de duracdo imprevisivel”,

.

E o nexc com a pandemia também nio pode

imprevisibilidade que a mesma poderia induzir na demora nas decisdes judiciais relativas ao

procedimento suspenso.

Por outro lado, a apreciagdo técnica ndo vislumbrou, nem vislumbra, de que forma ¢ que as
aludidas orientagdes e recomendagBes emitidas pelas entidades reguladoras modificaram o que
era evidente e seria sempre necessario: a recolha de residuos (com ou sem especificidade

COVID-19).

Deste modo, mantém-se inalterada a apreciacio técnica e a respetiva observacio de auditoria.

Por seu lado, o Municipio de Loures, nas alegacBes remetidas"é, defende que “os pressupostos
e fundamentacdo exiglveis para recorrer ao regime previsto no Decreto-Lei n.° 10-A/2020 se
encontram preenchidos”, sustentando a sua posicdo na justificacio j& avancada em sede de
procedimento, isto é, que a necessidade de intervencio se deveu a “intensa at/vidade
desenvolyida no Pavilhio Paz e Amizade, no 4mbito do combate & pandemia, levada a cabo pela
ARS, no perfode de fulho a Agosto de 2020, através da utilizacdo de produtos quimicos
especificos de limpeza e desinfecio, altamente corrosivos”, sendo que esta intervencdo acelerou
“manifesta e irremediavelmente o desgaste e degradacio dos equipamentos e materiais no local,

sobretudo o pavimento e os blocos sanitirios” 7

N3o tendo remetido novos factos ou alegacdes, mantém-se inalterada a apreciacio técnica.

Analisados os procedimentos quanto & imputacdo da responsabilidade, deverdo ser tidas em
conta as circunstancias préprias de um contexto pandémico inusitado que despoletou enormes
e alargadas perturbacdes de indole social, econdmica e juridica, sendo de admitir, naturalmente,

impactos muito relevantes também na gestdo publica.

Neste contexto, encontrando-se reunidos os requisitos previstos no n.° g do artigo 65° da

LOPTC., entende-se de aplicar o instituto da relevacio.

""® Sufragadas em contraditério pessoal pelo presidente da Camara Municipal em exercicio de funcdes no mandato
autdrquico 2017-2021.

"7 Vide contraditério completo no Anexo VI.

63




TRIBUNAL DE

Finalmente, também de fora dos procedimentos enquadraveis no regime excecional, coloca-se a

adjudicacdo direta efetuada pelo Municipio de Cascais & empresa municipal Cascais Dindmica,

E.M. "8 tendo por objeto o “aluguer do Centro de Congressos do Estoril para instalagdo do
-12"9, pelo valor de €540 000, com invocagdo da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24°

do CCP.

Os termos deste contrato definem-no como uma locacdo de bem imdével (i arrendamento
rerporario), tipologia ndo abarcada pelo regime excecional'® e, na verdade, também excluida
da aplicagdo do CCP™, quer para efeitos de formacdo, quer para efeitos de execucio dos

mesmaos.

Urgéncia imperiosa

O requisito mais importante no acesso ao regime excecional é a demonstracdo da wrgéncia
imperiosa, havendo, desde logo, que distinguir dois momentos: o do ato da fundamentac3o e, a

posteriori, o da execugio.

. Determinado decisor pode fundamentar um procedimento com base na extrema urgéncia em
adquirir, por exemplo, EPI ou servicos de limpeza e desinfec3o para a preven¢do ou mitigacdo
da propagacdo do virus ou, ainda, adquirir alimentos para atender a franjas da popula¢do em
situacdo de caréncia alimentar em decorréncia da crise social. Este nexo é intuitivo, légico e
racional. Contudo, hd que verificar se a eventual demora procedimental que ¢é da
responsabilidade da entidade adjudicante n3o desvirtuou o propésito da aplicacio da norma

excecional.
. Assim, uma das abordagens de andlise visou efetuar o teste da wrgéncia imperiosa.

.. Para tal, a andlise recaiu sobre o ‘fator tempo’, concretamente, o decorrido entre o momento da

identificacdo da necessidade de adquirir e 0 momento da adjudicagdo do respetivo contrato.

. Quanto a este intervalo, a analise documental aponta para a constatagao da seguinte tendéncia:

existem indicios de urgéncia imperiosa (acieia que apela o aguisicies imediaias, para o dia ou

"8 Esta empresa local tem por objeto, entre outros, a exploracdo de equipamentos municipais, cabendo-lhe gerir o
Centro de Congressos do Estoril.

"9 Procedimento 54.

12¢ De acordo com o n. °1 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020 as regras excecionais destinam-se a aquisi¢io e
locagdo de bens méveis, a aquisi¢do de servicos e a realizagdo e empreitadas de obras publicas.

21 Cf. alinea c) do n.° 1 do artigo 4° do CCP “contratos excluidos”.
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nos primeiros contratos celebrados, mas esses sinais desvanecem com

o decorrer do perfodo pandémico.

Como se pode verificar no gréfico seguinte, os primeiros procedimentos lancados
foram concretizados no préprio dia ou nos 5 dias seguintes a identificacio

da necessidade de adquirir'>,

A medida que decorre o perfodo pandémico, esse hiato de tempo alarga-se de maneira
significativa, decorrendo varias semanas entre a identificacdo da necessidade e a

adjudicagao do contrato, o que coloca em causa a existéncia efetiva dessa wrgéncia imperiosa.

Gréfico 4 - Dias decorridos entre a identificacdo da necessidade e a adjudicacio

Nota: Neste gréfico nzo constam 18 contratos cujas prestacdes iniciaram antes de existir procedimento ou adjudicagio (cf. ponto
4.2.5)

Dados: Documentagdo remetida pelas entidades adjudicantes | Vide Anexo 11I.

?2 Que foi aferida pelo primeiro documento em termos cronolégicos que faz alusdo a necessidade de aquisicio: um
orcamento do operador, uma informagio inicial ou preparatéria, uma troca de correspondéncia eletrénica.
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Como se verifica, os dados projetados no grafico apontam para a ndo confirmacdo do
pressuposto de wrgéncia imperiosa (=i rigor. também o da imprevicibilidade) para vérios
procedimentos. Na verdade, parece dificil sustentar que a compra de determinado bem ou

servigo é urgente e imprevisto quando se prolongou no tempo a adjudicacdo e a provis3o.

Dos 86 procedimentos analisados, em 22 decorreram 20 ou mais dias entre a identificacio da

necessidade e a adjudicagio.

No seguinte quadro, salientam-se os procedimentos relativamente aos quais se verifica terem

decorrido mais de 40 dias entre a identificacdo da necessidade de adquirir e a adjudica¢io.'s

Quadro 3 — Procedimentos com mais de 40 dias entre a identifica¢do da necessidade e a adjudica¢ao

T K KT T R M

Action People,

Servigo de limpeza e desinfecdo M Seixal Lda. 133 487 28/04/2020 13/08/2020
66  Aquisicio de servicos tecnolégicos M Oeiras MEO, S.A. 147 977 23/07/2020 23/10/2020 92
73 Mdscaras sociais M Seixal In Safd/:ands’ 103 416  02/10/2020 ©04/12/{2020 62
. . M Viveiro Plantas,
79  Servicos de limpeza Matosinhos Lda. 118 996 16/10/2020 16/12/2020 61
69  Batas cirtrgicas reutilizdveis M Leiria Belo {3/:”0"5’ 90 000 17/09/2020 16/11/2020 60
68  Locagdo de contentores M Albufeira Algeco, S.A. 74 987 05/09/2020 29/10/2020 54
. M VN de )
67 Instalagdo de estrutura amovivel i JPA & Filhos, Lda. 140 979 10/09/2020 02/11/2020 53
Famalicdo
47  Mdscaras sociais M Loures Tipo Linha, Lda. 115 500 06/05/2020 25/06/2020 50
85  Bens alimentares e outros M Loures Sogenave, SA. 300000 25/01/2021 07/03/2021 41

Dados: Documentag3o disponibilizada pelas entidades adjudicantes

Acresce que nh3o resulta da documentagdo examinada que a demora seja imputével aos

operadores econémicos, mas antes as entidades adjudicantes.

.Com referéncia aos procedimentos acima elencados é possivel destacar, em termos

cronolégicos, a tramitagdo que é relevante para este teste:

A 28 de abril de 2020, o operador Action People, Unipessoal, Lda. enviou ao Municipio do

e apoio A3

Seixal, a pedido deste, uma proposta comercial para a “

5", A19 de maio de

2020, a Divisdo da Higiene Urbana do municipio, elabora a proposta de abertura, por ajuste

direto e ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, “z7er

123 20 dias ou 40 dias sdo apenas referéncias de andlise, uma vez que, em menos tempo, seria possivel a adocio do
procedimento de consulta prévia ou desenvolver diligéncias preparatérias da aquisigdo.
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(riperoes” da prestagdo do servico. Sobre a mesma recaiu despacho de autorizagdo do

presidente da cdmara a 25 de junho. Seguiu-se o projeto de decisdo a 04 de agosto e a decisdo
de adjudicagdo haveria de ser tomada apenas a 13 de agosto, decorrendo 86 dias desde o

pedido de abertura de procedimento e 107 dias desde a identificacdo da necessidade.

DS f 161

0 DO SERVICO

BI04 /202

ORCAMENTO DO OPERADOR

PROIJETO

Em contraditério, o Municipio do Seixal refere que a justificacdo para este procedirmento
“prendeu-se com a necessidade urgente de contratacio deste servico face i reducdo dos
recursos humanos da Cdmara Municipal afetados pela situacdo de pandemia, sujeitos a
infecdo pelo Covid-19 e a confinamentos, que se previa que iria alargar-se no periodo das
férias de Verdo dos trabalhadores, especialmente no més de agosto”, acrescentando que “4
normal tramitacdo do procedimento tambeém foi afetada pelas vicissitudes do periodo da

pandermia”.

fica em concreto quais as vicissitudes que
geraram atraso, como admite que se visava com o procedimento colmatar uma situaciio

expectdvel.

- A 23 de julho de 2020, a MEO, S.A. enviou proposta comercial ao Municipio de Oeiras para
fornecimento de servigos tecnoldgicos e de conexdo a serem utilizados em contexto escolar.
A 30 desse mesmo més, a Divisdo de Gestdo do Servico e Infraestruturas propde a aquisicdo

aquele operador, no 4mbito do procedimento de ajuste direto e ao abrigo do Decreto-Lej n.°

10-A/2020, devido ao elevado “; 2. A adjudicag3o viria a ser consumada a 23

de outubro, decorridos 92 dias desde a identificacio da necessidade.
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Z3/10/2028

ADJUDIT

23/07/2020
PROPGSTA COMERTIAL

F DIAS 85 DIAS 12 DIAS

Em contraditério, o Municipio de Oeiras vem alegar que “a gestdo da situacdo nunca foi
suspensa ou protelada, havendo permanente avaliacdo dos possiveis custos e necessi/dades”,
acrescentando que, na altura, “nem o Municipio nem as escolas do concelho de Oeiras”

sabiam dar respostas quanto as necessidades.

Acrescenta o Municipio de Oeiras que “de acordo com os dados disponiveis, 56 esta entidade
[MEQ] estaria em condigdes de fornecer” ndo podendo “obviamente ficcionar a abertura de
um qualquer procedimento de consulta prévia (ou outro) so para cumprimento formal e
aparente dos principios qgue norteiam os procedimentos concorrenciais e o Direfto da

Contratacio Publica”.

Como continuamente se tem sublinhado, existirdo circunstincias atenuantes que se podem
arguir e aceitar neste contexto pandémico. Sem conceder, admite-se que também o mercado
dos bens e servigos tecnoldgicos de conexdo foi bastante perturbado pela abrupta procura 2

escala global.

No entanto, objetivamente, ha que referir que decorreu tempo suficiente para proceder de
forma diversa na abordagem ac procedimento, tendo havido condic¢Bes temporais para deixar
patente na preparacdo do procedimento que, por exemplo, sé uma empresa estaria em

condicSes de prover.

Na informagdo preparatéria de 02 de outubro de 2020, o Gabinete de Saiide e Seguranga no

Trabalho do Municipio do Seixal elabora uma informacdo indicativa da necessidade de

aquisicao de * e nivel 27, realizando-se a 08 de outubro uma consulta ao

operador /n Safe Hands, Lda. que respondeu a solicitagdo no dia seguinte. Justificando a
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v servico pilblicd”, a proposta de abertura de procedimento haveria de ser aprovada a 03 de

dezembro e adjudicada no dia seguinte, 62 dias apés aquela informagdo preparatéria, sendo

as mdscaras rececionadas a 11 de dezembro (7o iz}

DA/1272020
ADNICACAT
L]
AN

INFOEMACAD PREPARA

2 ®

Nas alegacBes enviadas, o Municipio do Seixal refere que “o atraso assinalado no Relato
relativamente ao tempo decorrido entre a proposta dos servicos municipais e a abertura do
- ; i . e . I’y = . : ;e
procedimento deveu-se exclusivamente ao processo de consulta preliminar e 3 necessidade
de andfise das caracteristicas das mdscaras comunitirias apresentadas pelas empresas

consultadas”.

Ainda que possa naturalmente haver um efeito de atraso provocado pelas diligéncias a que
alude o Municipio, parece que decorreu tempo suficiente para que pudesse lancar, pelo
menos, um procedimento de consulta prévia que poderia, inclusive, com o tempo que acabou
por ser consumido, auxiliar na informagdo a recolher e na decisio de escolha. Acresce que o
procedimento decorreu numa fase pandémica menos marcada pelas perturbacdes no

mercado e pelas incertezas, quando comparada com o perfodo inicial.

Refira-se, no entanto, que o Municipio do Seixal apresentou comprovativos de que efetuou

consulta preliminar a vérias entidades.

Em orcamento datado de 16 de outubro de 2020, o operador Viveiros Plantas, Lda. apresenta
ao Municipio de Matosinhos proposta para limpeza geral do espaco exterior e edificios do
Parque de Combustiveis, sito na Rua D. Afonso Henriques. Apenas a 20 de novembro os

servicos municipais produziram informacdo indicando a “/V=

1. O despacho de adjudicacio data de 16 de dezembro, 61 dias

apds aquele orgamento e os servicos faturados a 22 do mesmo més.
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e. Em orcamento de 17 de setembro de 2020 dirigido ao Municipio de Leiria, o operador Belo
Solutions, Lda. apresenta proposta para o fornecimento de 10000 batas cirurgicas

reutilizaveis. A fundamentacdo e proposta de aquisi¢do surgiria apenas a 19 de outubro, com

fundamento na °

2", ndo sendo possivel cumprir “os srasos e
ocorrendo a adjudicagdo apenas a 16 de novembro, tendo decorrido 60 dias desde a

identificagdo da necessidade.

18/11/2020

FORNECIMENTO

SRAENTACA

Em contraditério, o Municipio de Leiria, embora reconhecendo tratar-se de “um
procedimento cujo decurso decorreu mais do que seria jnicialmente expectdvel, perante as
circunstincias que o mesmo visava “justifica o atraso pela “demora das respostas” de outras
entidades consultadas e que acabaram por ndo lograr responder ao solicitado. Justifica, ainda,
parte do atraso pela necessidade de o procedimento ser previamente aprovado pela Camara
Municipal, “gue redne quinzenalmente” por se tratar da sua competéncia a atribuicdo de

apoios, atendendo a que os bens adquiridos serviriam para prover, a titulo de apoio, IPSS.
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além do fornecedor convidado, uma vez que se tratou de uma “auscy
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No ambito do procedimento para a aquisicdo de “Locacdo de contentores para unidade
COVID", funciondrio do Municipio de Albufeira assina declaracdo de inexisténcia de conflito
de interesses a o5 de setembro de 2020'%. A 17 de setembro desse mesmo més, uma
informacdo do municipio refere-se 4 necessidade de aluguer de estruturas fisicas
contenfores) para serem usadas como instalagdes provisérias a afetar ao combate da
COVID-19, com a adogdo do ajuste direto por urgéncia imperiosa, devido a celeridade exigida.
A abertura do procedimento apenas ocorreria a 14 de outubro e o ato de adjudicagdo a 29
desse mesmo més, ambos por despacho do presidente da cAmara, tendo decorrido 54 dias
desde este dia e a data de assinatura daquela declaracdo. Os servigos foram faturados com

referéncia de inicio a 09 de novembro de 2020.

ARENTRRE

11 DIAS

Em contraditério, o Municipio de Albufeira refere que a demora se deveu, em parte, 2
“necessidade de existir, em momento prévio a tormada da decisso de ¢ nératar, a autorizacio
da Assembleia Municipal relativamente ao respetivo encargo plurianual”. Note-se, contudo,
que a lei prevé que o presidente da camara municipal possa, em circunstancias excecionais,
praticar quaisquer atos da competéncia da assembleia municipal, pelo que se poderia ter feito

uso desta prerrogativa,'®

A 10 de setembro de 2020, um orgcamento do operador JPA Construtora, Lda. dirigido ao

Municipio de Vila Nova de Famalicio d4 conta da proposta comercial para instalac3o de

1?4 Facto indiciador de que a essa data j4 tinha sido identificada a necessidade subjacente 4 abertura do procedimento.

= n® 3 doartigo 35° do Anexo | 4 Lei n.° 75/2013, de 12.00.
2 59 55 b 7
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estruturas amoviveis no Centro Hospitalar do Médio Ave. A 14 de outubro, os servigos
municipais justificavam a aquisi¢ido com a ‘recesciioe crgente de natalar esinutunas

© para ooapoio go combate & COVICY tendo a adjudicagdo ocorrido a 02 de

novembro [t dizs depoic) e a consignacdo da obra a 05 de novembro (16 dias).

CONSIGNACAS DA ORRA

Em contraditério, Paulo Alexandre Matos Cunha, na qualidade de presidente da Camara de
Vila Nova de Famalicio no mandato de 2017-2021, vem alegar que “a0 Jongo de todo o tempo

se constatava uma crescente incapacidade de atendimento de doentes Covid-19 e outros no

Centro Hospitalar do Médio Ave, pelo que a «urgéncia imperiosa» e o estado de necessidade
persistiam ao fongo daguele periodo”. Mais acrescenta que “guanto aos atos que praticou,
constata-se que a 29,/10/2020 proferiu despacho de abertura do procedimento, a 02/11/2020,
proferiu despacho de adjudicacdo, a o4/11/2020 outorgou o contrato de empreitada e a
05/11/2020 consignou os trabalhos”, verificando-se, assim, “gue entre a decisio de abertura
do procedimento e a consignacdo dos trabalhos mediaram apenas 7 dias”, sendo que,
“guanto aos factos anteriores a 29/10/2020 (momento da abertura do procedimento)

maxime o momento da identificacdo da necessidade de adquirir, estava em causa matéria de

indole técnica da responsabilidade dos servicos municipalis’.

Em 06 de maio de 2020, o operador Tipo Linha, Lda. apresenta um orgamento ao Municipio
de Loures para a venda de 50 000 mdscaras sociais personalizadas. A 21 de maio os servi¢os

do gabinete de apoio a presidéncia apresentam a proposta de aquisi¢3o referindo tratar-se de

", acrescentando nao existir ‘o possiii

o tipo de procedime: ocorrendo o despacho de
adjudicacgdo pelo presidente de cdmara apenas a 25 de junho (1 dias apds o doct
11}, tendo os bens entrado no municipio apenas a 11 de agosto (o7 dias).
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I A 25 de janeiro de 2021, a Divisdo de Intervencio Social do Municipio de Loures efetua uma
proposta de “aquisicio de bens alimentares e outros, considerando os sucessivos estados de
emergéncia e/ou calamidade’. A autorizagdo para abertura de procedimento por ajuste direto
de urgéncia imperiosa e a posterior adjudicagdo a empresa Sogenave, S.A., ocorreram por

despacho do presidente da cAmara a o4 de fevereiro e a 07 de margo, respetivamente (.4 dias

07 /0372021
25/01/2021 INICIC Ty
IBENTIFICACAPO DA NECESSIDADE FORNECIMENTO

10 IHAS 31 IHAS

No contraditério remetido™, o Municipio de Loures alegou que o tempo decorrido nos
procedimentos identificados se justifica pelo “contexto vivido na altura de crise pandémica com
a consequente destabjlizacdo social e econdmica (...) o que, naturalmente, impés adaptacio dos

recursos humanos a esta nova realidade, alteracdo de procedimentos e outro ritmo processual e

procedimental”.

Acrescenta que “no Manual de Apoio 4 Contratagdo Piiblica do Municipio de Loures, encontra-

se previsto que os ajustes diretos tenham uma tramjtacdo média entre 10 e 4o dias, a Consulta

26 Sufragado em contraditério pessoal pelo presidente da Camara Municipal em exercicio de fun¢des no mandato
autdrquico 2017-2021.

73



TRIBUNAL DE

e continua, referindo que os procedimentos em causa ultrapassam

em poucos dias — 1 e 10 dias — o tempo maximo esperado para o ajuste direto.

T i

Pelas alegacBes apresentadas, o Municipio de Loures admite que ndo conseguiu framitar de
forma compative] com uma situacdio de urgéncia imperiosa (aferida inevitavelmente num curto

espaco de reacdo) os procedimentos em causa, mas que o atraso

3 3

" facto que atribui a limitagdo nos recursos humanos, nioc
tendo sido possivel, nos procedimentos identificados, e ndo obstante o tempo decorrido, efetuar

consultas preliminares ao mercado.

.Relativamente a estes e outros procedimentos, assumindo-se o ‘tempo’ como fator
determinante, afigura-se ter decorrido prazo suficiente para questionar a sua qualificagdo como

‘imperiosamente urgentes ou mesmo até como ‘rmeramente urgentes'.

~Sublinha-se que nao se questiona a necessidade da aquisi¢c3o dos bens ou servigos. O que se
coloca em crise é a existéncia de ‘genuinas razdes’ de urgéncia extrema, sobretudo depois de

ultrapassado o primeiro periodo pandémico.

Como ja anteriormente referido, em algumas situagdes, esta constatacdo poderd ser explicada
por um erro de percecdo eventualmente incorporado pelas entidades adjudicantes: encontrando-

nos num contexto emergencial, todas as aquisi¢des relacionadas com a pandemia sdo urgentes

- Na prética, porém, o que se verificou foi que as aquisi¢des, sendo necessarias, podiam ter sido
preparadas e concretizadas com mais transparéncia e com recurso a concorréncia, havendo
condi¢Bes temporais para lancar outras figuras procedimentais — consultas prévias (como

nrescrito pelas orientacte

8
\

irias) e até concursos publicos'” — ou, pelo

menos, para efetuar consultas preliminares ao mercado, o que, genericamente, ndo ocorreu.

127 A titulo de exemplo, o Municipio de Loures, também invocando o estado de emergéncia e de satde publica,
emergéncia social e urgéncia, tramitou um concurso publico em 35 dias.
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-Outra perspetiva de analise a incidir na fundamentagao relaciona-se com a estrita necessidade,

exigindo-se cautela na duragdo do contrato celebrado e na fixagio das quantidades e

caracterfsticas dos bens ou servicos a adquirir, evitando-se excessos.

NZo € que os bens ou servicos adquiridos venham a ser desnecessarios — por exemplo, as
quantidades de méscaras ou desinfetantes nunca viriam a ser inlteis pois seriam sempre usados

ou consumidos. N&o incorrer em excessos significa ter sempre presente que se est a fazer uso

de um procedimento excecional (aiusie direts por 1) 0 que, em coeréncia,

implica estimar as necessidades imediatas pela fixagdo de prazos e quantidades. Para |4 do que
ndo ¢é imediato, e sempre as condicdes temporais o permitissem, deveria adotar-se o

procedimento n3o excecional legalmente exigido.

Da anélise documental ndo resultou evidéncia de contratos de prestacdo de servicos e de

aquisicdo contfnua de bens que se estendessem desproporcionadamente no tempo, isto &, para
14 do que seria razodvel supor em termos de necessidades, na altura da sua celebracdo™®. Assim,
0s compromissos contratuais foram acordados e executados em dias, semanas ou meses e,

apenas em dois casos, os contratos tiveram um ano de vigéncia'.

Quanto a fixagdo das quantidades (= car 1), os testes incidiram sobre a existéncia de

diligéncias tendentes a efetuar um levantamento de necessidades, ainda que por aproximacgo.

. E claro que as estimativas, sobretudo no contexto de emergéncia, s3o faliveis. Mas acrescentam

transparéncia ao procedimento de aquisi¢io porque exteriorizam um racional e uma
metodologia, por mais simples que sejam. Sobretudo quando a decisio de escolher o
fornecedor, independentemente do valor do contrato, é tomada num quadro de grande
discricionariedade, ¢ importante explicitar, por exemplo, a razio porque se adquirem 48 000

litros de desinfetante.

2. A este propésito, e em termos genéricos, pode referir-se que da documentacio analisada n3o se

extraem evidéncias de que foi efetuado, pelas entidades adjudicantes, um esforco para estimar

as quantidades necessdarias ou para demonstrar uma légica subjacente a sua fixac3o.

28 Uma vez que nos contratos de aquisic3o de bens (nha modalidade n3o continua) e de realizagdo de empreitadas, as
prestagBes contratuals se esgotam com a entrega, a quest3o do prazo desproporcionado poderia apenas colocar-se
nas aquisigdes de servicos e no fornecimento continuo de bens.

122 Ambos relativos ao aluguer de contentores e médulos pré-fabricados, adjudicados pelos municipios de Albufeira e
Tavira, com o valor contratual de €74 987 e €122 758, respetivamente.
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H4, ainda assim, fundamentagdes que conferem uma justificacdo légica para as quantidades
adquiridas. Foi o caso do procedimento langado pelo Municipio do Seixal em que a fixag3o de
93 000 madscaras sociais teve por objetivo assegurar 50 semanas de distribuicio de méascaras
aos trabalhadores municipais {1¢ unidades por trabalhador, considerando 4 horas de utilizacio

ontinua a madia de duas mascaras por dia).’3°

- Também o Municipio de Mafra demonstrou ter efetuado um levantamento de necessidades
antes de |lancar o procedimento de aquisi¢do do servico de refeicdes para criangas dos jardins de
infancia e do 1° ciclo do ensino basico com escaldo A e B da agdo social, identificando, por
estabelecimento, o himero de alunos que aceitaram a modalidade do servico, tendo por objetivo

assegurar refei¢des para 10 semanas.™’

.. N3o obstante, como referido, ha genericamente uma auséncia de estimag3o para as quantidades
hecessdrias, o que torna os procedimentos aquisitivos em andlise menos transparentes. Em
certa medida, esta auséncia de rigor e de justificagdes mais analiticas pode ser um reflexo da

pressao e incerteza acrescida a que estavam sujeitos os servigos municipais.

~. Pelo seu valor contratual e por espelharem uma intensidade de resposta que se afasta bastante
do que foi ‘o normal assumido pelas diversas entidades adjudicantes, destacam-se quatro

aquisi¢des:

i. A aquisi¢do, pelo Municipio de Cascais, de 3700000 unidades de EPI, por M€4,9,

adjudicada ao prestador £nerre, Lda., a 30 de marco de 2020.

Esta aquisi¢ao destinou-se a prover toda a drea metropolitana de Lisboa (AML). Contudo,
nao foi evidenciada qualquer nota justificativa das quantidades que vieram a ser
contratadas™?, algo que poderia estar consubstanciado, por exemplo, em informacdes
prestadas pelos restantes municipios da AML ou pelas necessidades mais prementes

manifestadas pelos servigos de satide™:.

Em contraditério, o Municipio de Cascais refere genericamente que

13° Procedimento 29.
3! Procedimento 38.
132 2 000 000 de méscaras cirdrgicas, 1200 000 de luvas, 250 000 mdscaras FFP2, 200 000 batas e 50 000 viseiras.
OCDE no Guia “COVID-19: Competition and emergency procurement”, disps

33 Como alids recomendava a
online: “7b )

fass” Tadan ev f volumes ¢ wrrent PWENCIINETS ERR0LNT O 771 CORTInLoL
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elaboragio de esiudos ou estimativas afigura-se nio so conirdric a esses mesmos

padroes de juridicidade, como ainda violador das obiigacses de gestie a que guealquer

decisor publice se enconira primordialmente vinculado”,

Questiona, ainda, genericamente, “Como poderia o Municivio despender ternpo de
preparagdc de estimaiivas -~ as quais. para que tivessem algum valor, deveriam ser
naturalmente sustentadas em estudos ou cifeulos que haveria, eritretanto, Gue realizar

quando se deparava, dia apds dia, com um aumento das necessidades sentidas ao nivel

dos fornecimentos abrangidos por estes coniratos?” mas depois acrescenta que, quanto

a este caso concreto, am confactados todos os Municipios integrantes da AML

ria AME — a fim de ser efefuada a

consulta essa efetuada pela pird

necessidades quanto aos bem necessirios e qu

am adquitir’

Em resposta ao alegado, importa referir, quanto s diligéncias que o Municipio afirma
terem existido, tendentes a determinar a ‘agregacio de necessidades’ que as mesmas
nao foram comprovadas nem foram, de alguma forma, incorporadas na documentacio

ue instrui o procedimento.
h)

Quanto as apreciagdes genéricas aduzidas, no se pode deixar de concordar, também
genericamente, com as mesmas. Com efeito, a vida humana prevalece sobre a elaboracio
de estudos ou estimativas. Assim é, ou assim deve ser, quando a necessidade de fazer
aquela defesa retira por completo espaco a justificacio da estrita necessidade. Por outro
lado, aceita-se (como j4 varias vezes reconhecido neste Relatério) que em determinadas
fases do periodo pandémico, a urgéncia da reacdo possa secundarizar aspetos

relacionados com o planeamento e fundamentacio do procedimento.

Acontece que a auséncia de fundamentacao da estrita necessidade ocorreu ao longo de
todo o perfodo pandémico em andélise. O caso que se identificou é apenas exemplificativo
pelo numero de quantidades adquiridas. Isoladamente, n3o suscitaria referéncia.
Contudo, aquela prética omissiva foi constante e verificou-se em irés dezenas de
contratos celebrados entre o grupo autdrquico de Cascais e o fornecedor Frerre, Lda.,

com um valor acumulado de mais de Me 13,5.

Ainda que se reconheca a necessidade dos bens, a perspetiva de que, ao longo da
pandemia, determinada entidade adjudicatdria se possa eximir da justificacio da estiza

necessidadeno &mbito de aquisi¢Ses diretas a uma entidade escolhida por si, sem sequer

134 Vide contraditério completo no Anexo Vi /
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ter havido comparagio de propostas ou auscultacdo do mercado, afigura-se muito
perigosa.

A ser assim, gqualquer aquisigdo conexa com a pandemia (independentemente das
quantidades), estaria legitimada apenas pelo contexto.

Com efeito, independentemente da perspetiva ou ngulo de anilise que se queira adotar

T

O

para abordar este tema, obviamente reconhecendo (como ndo poderia deixar de ser)

predominio da integridade dos cidaddos, deve questionar-se se assegurar essa

prevaléncia implica, em concreto, omitir diligéncias e fundamentacio, raciocinio que se
pode também aplicar & auséncia de auscultacdo prévia ao mercado, matéria tratada mais
adiante.

s8]

Deste modo, a solucdo equilibrada passaria sempre pela fundamentacio que a ief e

jurisprudéncia estabelecem, ainda que se possa reconhecer que episodicamente, devido
a efetiva falta de condicdes, designadamente temporais, essa demonstracdo pudesse nio
existir.

A aquisicdo, por parte da empresa municipal Cascais Préxima, E.M., de 4 000 litros
semanais de desinfetante’, ao longo de trés meses, pelo valor global de €600 000,

adjudicagdo efetuada a 26 de margo de 2020.

A empresa municipal langou o procedimento enquadrando a aquisicdo com as
competéncias de limpeza que lhe incumbem para o Concelho de Cascais e com a
necessidade de garantir a desinfecdo de diversos espagos publicos, mas nunca explicita,
nas notas justificatérias, o racional subjacente as quantidades que vieram a ser
contratadas ao operador SOMA — Environmental Solutions, Lda.'®%, algo que poderia ser
manifestado, por exemplo, pela indicagdo concisa dos locais a intervencionar, dos
métodos de aplicag¢do, do niimero de a¢des didrias estimadas e do tempo perspetivado
para a manutengdo da medida, bem como pela indicagdo das caracteristicas e

componentes dos produtos a utilizar.’’

135 2 000 litros/semana por cada um de dois produtos desinfetantes que vieram a ser escolhidos (4% oo Firos n

a3, ao preco de €11,89/l e €13,89/l.

136 Empresa cuja atividade principal é a venda de equipamentos de limpeza urbana e que rubricou, com este
procedimento, o contrato publico mais avultado em termos de valor, ho seu histérico.

137 Boa parte destes produtos desinfetantes acabaram por ser aplicados por pulverizagdo em espagos publicos ao ar

livre.
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Em contraditério, a Cascais Préxima, EM. vem referir que

ii. A aquisicao, pelo Municipio de Lisboa, de 150 000 “kits de refeicao social takeaway’
destinadas a pessoas carenciadas, isoladas, desfavorecidas e/ou vulneraveis, por Me1,1,

adjudicada ao fornecedor Gertal, S.A., a 6 de maio de 2020.

Os servigos municipais apenas se referem a previsdo da quantidade de refeicdes
150 0] mas dos documentos n3o se extrai o racional desse nimero, algo que poderia
estar sustentado, por exemplo, em informacgdes, estatisticas ou levantamento de

necessidade efetuadas por institui¢des ou redes de entidades de cariz social.

3]

2
L
B

exclis/ ra

acrescentando que
refeicoes v drias” E de referir,

contudo, que os dados usados e o racional da previsdo de quantidades ndo constam da

documentac3o que instrui o procedimento.

V. A aquisicdo, pela Cascais Préxima, E.M., de um designado “equipamento de purificacio
e desinfegdo de ar com eficdcia contra o SARS-CoV-2”, por €277 200, adjudicada a 15 de

janeiro de 2021 ao operador Rea/ Amplitude, Unipessoal, Lda."®

A empresa municipal enquadrou a aquisicdo deste produto também no 4mbito das suas
competéncias na limpeza de instalagdes municipais, mas n3o justificou as quantidades
adquiridas: 210 humificadores ao preco unitario de €200/unidade e 12 000 litros de

desinfetante, ao preco de €19,6/litro.

Acresce que a descrigdo deste desinfetante faz alusdo a um atributo duvidoso — ainda
hoje se desconhece a existéncia de dispositivos que eliminem a circulagio do virus SARS-

CoV-2 - e que terd inflacionado o valor do contrato.

138 Operador sem histérico de contratos publicos.
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Quanto a este procedimento, a Cascais Proxima refere, em contraditério, o que nio

—r
av)
Q.
25}
v}
]
D

M
jab}
wn
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procedimentais, designadamente da sua fundamentacdo, que as
aquisicoes

, especificando-as.

Quando ao mencionado “atributo duvidoso”, vem alegar que

. muito embora ndo fdentifigue os

estudos a que alude.

Admite-se que o ambiente de incerteza vivido em determinadas fases do perfodo pandémico,

sobretudo no primeiro trimestre (v

e 1.}, pressionou os servicos municipais e os
agentes decisores no sentido de se adotarem respostas céleres, imperando a ideia de que as
quantidades a contratar seriam sempre necessdrias, desvalorizando-se deste modo a cria¢do de

um racional para a sua fixagao.

. Mais contestdvel é a aquisicdo identificada em iv., ndo apenas pela quantidade e pelo prego, mas

também pela duvidosa valéncia, numa altura em que ja havia algum conhecimento cientifico

acerca da circulagdo, propagagao e caracteristicas do virus.

Voltando ao quadro global dos contratos, a auséncia de um levantamento de necessidades e os
contornos que antecederam o inicio de muitos procedimentos (antes da fundamentacio ou de

qualquer informagi

icial ou preparaiéria, 48 dos 86 procedimentos™® tiveram, como ignigio

'

e Uma consiita

ou evento prévio, a proposta comeicial — g

preliminar exploratéria™®, mas antes a de um pré-acordo que se veio a concretizar) fazem supor
que, em pelo menos alguns casos, a fixagdo das necessidades parece ter sido definida pelo lado
da oferta, hipétese real que sugere uma inversdo da légica da contratagdo publica: n3o é o
adjudicatdrio que atende a chamada do adjudicante mas antes este que compra em func¢io de

uma oferta ou disponibilidade daquele.™#

Esta circunstancia é mais notéria — pela cadéncia e valor das aquisi¢des — na relagdo que se

estabeleceu entre o grupo autdrquico de Cascais (sobretudo o munizipiol e o operador

39 Vide Anexo V.
40 E que, em rigor, exigiria sempre a consulta a vérios operadores.

4 Este encadeamento inicial das operagdes pode ser mais compreensfvel para os perfodos iniciais da pandemia e
para alguns bens e servigos, pelas razdes ja sobejamente avangadas, mas nio parece haver justificacdes para que
se prolongasse no tempo, pois seria de esperar que as entidades adjudicantes incorporassem algum planeamento
e exteriorizassem de forma mais precisa e completa as razdes justificativas das aquisi¢des.
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econdémico £nerre, Lda., sempre com recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa, por meio

dos seguintes contratos’#

Quadro 4 — Contratos celebrados entre o grupo autdrquico de Cascais e a Enerre, Lda.

Objeto do Contrato Adjudicante | Prego |  Data |

1 Mascaras e luvas de protecio Municipio de Cascais 361500 € 17/03/2020
5 Materime Ete_g'a“o e te_rmee;tros NTunicn’pio de Cascais 1178 900 € 20/03/20_20 .
v T/Iéscaras cirurgicas/p;otegﬁo . B o Municipio de Cascais 660 000 € 23/03/2020_
11 Tendas- Ho_spital de Campanha (COVID-19) Municipio de Cascais . 55 000 € 30/03_/20_20
13 Everso ME prote¢ao — AML : Munidpio de Ca?ais __4 857 500 € o7/o4/2ozo_
15 Botas de prote?éo e testes de despiste_ Municn’pﬁa Cascais 285000 € 07/04/2020
16 Material de protecio -~ AML Municipioje Cascais 150 000 € 07/04/2020
19 Material de protec3o individual Municfpio de Cascais 894 900 € 21/04/2020
21 Material de prote¢do ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 150 000 € 21/04/2020
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 140 500 € 21/04/2020
23 ‘Sacos de papel e dlcool gel . MJnicipio de Cascais 92 000 € 22/04/_20;
30 F_atos de protecdo Municipio de Cascais 410 000 € 05/05/2020_
32 Mdquinas de Produéio de Mdscaras Cascais Préxima, EM 500 000 € 07/05/2020
33 Mdquinas dispensadoras de méscaras Cascais Préxima, EM 400 000 € 07/05/2020
{a) Robot de Desinfecdo e Esterilizagio UV Cascais Préxima, EM 30 000 € 0_7/05/2020
37 Material para a confecdo de méscaras R Municfpio de Cascais 850 000 € 19/05/2020
39 Mascaras de protecdo Municipio de Cascais 160 000 € 29/05/2020
46 Fatos de protecio Municipio de Cascais 202 500 € 29/06/202:
57 Testes de rastreio ao Covid 19 - Municipio de Cascais 120 000 € 17/08/2020
(a) Sacos de papel para embalamento de mascaras Municipio de Cascais 54 000 € 25/08/2020
81 Material de protecdo individual _ Mimicfpio de Cascais 214500 € 22/01/2021
(a) are-sapatos Municipio de Cascais 14 000 € 05/02/2021
83 Equpamentos de protegdo individual Municipio de Cascais ;,oo 000 € 05/03/2021
84 Batas impermedveis e descartdveis : Municipio de Cascais 235 000€ 12/03/2021
86 Termdémetros e oxf_metros Municipio de Cascais 202 900 € 16/03/2021
Total (25) 12 624 700 €

‘2 Contrato n3o inclufdo na amostra
Dados: Relatério n.° 8/2021 | Portal Base

" Do rastreamento documental destes procedimentos, nunca se infere que as necessidades eram
definidas pelo municipio, antes indiciando que eram determinadas pelo adjudicatério, que

informava o que podia fornecer por meio da proposta comercial.

' Com efeito, nos 25 contratos que envolveram estas partes, e até marco de 2021, a fundamentacio

ou qualquer informagdo inicial ou preparatéria da aquisi¢io, ocorreram sempre apés o

42 Que envolveram a aquisicdo de, pelo menos, 9,3 milhdes de unidades (ri::

ADSCAS, Tesies CLIVILY, OCuios ISEING ARTIZAadGras:, (ivas, IErmometros @ ox LN, entre Suirns )
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orcamento do operador, sendo este documento posteriormente confirmado, sem alteracdes,

pelo contrato e posterior fatura.

Deste modo, a documentac3o analisada parece indicar que, pelo menos em alguns destes casos,
quer as quantidades, quer as caracteristicas dos bens, foram definidas pelo adjudicatario ou pela

disponibilidade que este apresentava.

Em aditamento, refira-se que, apés margo de 2021, a adjudicagio direta aquele operador [~

noresa sus assocada 'l ocorreu em mais § ocasides:

Quadro 5 — Lista de contratos celebrados apés 31/03/2021

| Objeto do contrato | Adjudicante mm

Material de consumo clinico Municipio de Cascais 27335€ 09/04/2021
Consumiveis para producdo de M10,0 de mdscaras Cascais Préxima, E.M. 400 000 € 13/05/2021
Testes para dete¢do do SARS-CoV-2 Municfpio de Cascais 300 000€  17/05/2021
Equipamentos de prote¢io Municlpio de Cascais 105 400 €  07/07/2021
Consumiveis para produ¢do de Ms,0 de mdscaras Cascais Préxima, E.M. 200 000€  19/08/2021
S ey = N f R (5) e B 1032735 €

- Até agosto de 2021, no somatério, o grupo autarquico de Cascais celebrou com a £nerre, Lda.

30 contratos por ajuste direto com urgéncia imperiosa no valor de cerca de M€13,7.

- N3o se questiona a necessidade dos bens mas antes a inexisténcia de fundamentacao para as
aquisicdes e quantidades contratadas. A isto alia-se o facto de nunca ter sido demonstrado que
houve, por parte do Municipio de Cascais e da Cascais Préxima, E.M., o cuidado de, pelo menos,
efetuar consultas preliminares a outras empresas'#+. Foi como se houvesse um pré-acordo de

contrata¢do, sem limite temporal, de sucessivas presta¢des diferenciadas.

Quanto a definicdo das necessidades, merece ainda referéncia particular o contrato celebrado
pelo Municipio de Loures com a empresa Sogenave, S.A., no valor de €700 0004, para
fornecimento de ‘bens alimentares e outros’ a 43 entidades de indole social que constituem a

designada ‘rede de apoio alimentar do Concelho de Loures.

A necessidade de intervengdo subjacente ao procedimento foi justificada com os “novos pedidos

de apoio alimentar’ em decorréncia dos efeitos econémicos e sociais da pandemia'+.

43 Fnerre, Pharma, Lda.
144 Com uma excegdo: no procedimento 83, adjudicado a 16 de fevereiro de 2021.

45 Procedimento 53.
148 Cf. Informagdo 13/DCSH/CB/2020

82



TRIBUNAL DE

Muito embora o objetivo inicial fosse apoiar aquelas entidades para fazer face ao acréscimo, o
apuramento das necessidades (e quantidace & cuslicade) ndo seguiu esse racional. Na
verdade, o valor do contrato foi determinado a posteriori, ja as prestacdes contratuais nele

inclufdas estavam na sua maior parte consumidas.™#

-Entre 09 de abril e 02 de julho de 2020, por correio eletrénico dirigido a todas as entidades
daquela ‘rede’, a Divisdo de Intervenggo Social do Municipio de Loures formulou o pedido nos
seguintes termos: “Soficita-se que nos indiquem a quantidade de produtos alimentares de

primeira necessidade consumidos semanalmente pela vossa instituicio”

" De acordo com as respostas, os servicos municipais iam dando orientagdes ao operador
econémico para abastecer as entidades. Apenas em o5 de junho, o municipio decide fixar o
plafond do contrato (€700 000) e iniciar o procedimento que viria a ser adjudicado a 01 de julho,

isto é, no final das prestacdes.

Deste modo, o municipio iniciou uma ‘conta-corrente’ com a Sogenave, S.A. cujas presta¢des
viriam a ser incluidas no procedimento a abrir, sem ter determinado a estrita necessidade. Na
prética, ia fornecendo & medida da resposta aos pedidos semanais que, na verdade, nem
indiciam a Iégica de apurar o efeito do aumento da procura, mas sim o de concretizar um apoio

em fungao de necessidades perduréveis reportadas pelas diversas instituicdes.

O ndo apuramento das necessidades (o1 & =iz nio e ternpestiva) é bastante

evidente neste contrato celebrado entre o Municipio de Loures e a Sogenave, S.A. (por terem

decorrido quase dois meses entre o inicio do fornecimento e as prireiras
para abrir o procediments), mas pode ser igualmente assacado a todos os contratos
identificados no Quadro 7 nos casos em que o infcio das prestacdes contratuais ocorre antes da
fundamentagdo pelo que, em todos eles, nao estd demonstrado o cumprimento do requisito da

estrita necessidade.

4.1.2. Orientactes e recomenda¢des

. Ainda no parametro da fundamentacio pretende-se, por dltimo, aferir o cumprimento das
orientagbes quanto a adogdo de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta prévia,
bem como as recomendagBes que sublinham a utilidade de desenvolver diligéncias de

auscultagdo ao mercado.

47 Circunstancia que se explica pelo facto de as prestacSes contratuais terem iniciado antes do procedimento, como
adiante se verd.
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- Analisada a documentagdo, constatou-se que dos 86 procedimentos analisados:

Em apenas 3 foi usada a consulta prévia;+®

ii.  Em apenas 14 se retiram evidéncias de terem sido desenvolvidas consultas preliminares

ao mercado envolvendo mais do que um operador'+.

O gréfico seguinte identifica os contratos indicando o niimero de dias entre a identificacdo da

necessidade e a aquisi¢3o:

Gréafico 5 — Ajuste direto | consulta prévia | consultas preliminares

5 .
LS = . .
. ¥
. 4 8 . ¢
3 ® [ ° £
g .
i) ) abr /20 iuin/ 20 agn/ 20 set/20 row/ 200 diezd 20 Few/21 abr/21
® 5/ consulitas preliminaies i consultas preliminares W Consulta prévia

Nota: Neste grafico ndo constam 18 contratos cujas prestagdes iniciaram antes de existir procedimento ou adjudicag¢do (cf. ponto
4.2.5) dos quais em apenas dois se encontram evidéncias de terem sido efetuadas consultas preliminares ao mercado
(procedimentos 51 e 83)

Fonte: Elaboragdo prépria | Vide Anexo 11l com a relagao dos contratos

17 Como fica claro, mesmo tendo havido condigdes temporais para langar a consulta prévia (ou

outro procedimenio mai

concorrencizl) ou, pelo menos, realizar consultas informais a fim de

148 Procedimentos 61 e 65 (1 unicinic e e procedimento 75 (Cascais Prodima, D

49 Procedimentos 10, 12, 25, 28 29, 41, 52 58, 63, 71,73 e 76. Os procedlmentos 51 e 83 - que nio constam do Gréfico

por serem analisados no ponto 4.2.5 - também foram objeto de consultas preliminares, pelo que, no total, sdo 14
procedimentos.
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preparar a aquisi¢do, as entidades adjudicantes na maior parte dos casos mesrmie of que

Zial s pandernial, ndo o fizeram.

neorreram ja apos a fase in

Nas alegacdes remetidas, o Municipio de Lisboa refere que ainda que nio existam evidéncias

documentais das consultas preliminares ao mercado, quando existiram “vor forca da ure

Imperiosa, as mies/mas fe

' realizadas refefonicamente”, acrescentando que “ainda gue se
reconfieca que o registo das consultas prefiminares ao mercado pode e deve ser carreado para
05 processos que instruenm o pracedimento de contraiagdo, deve reconhecer-se, kambém, que o
CCP nada diz sobre as «tormalidades» das consuitas, nomeadamente sobre a possibilidade de

as mesmas serem telefonicas, em casos cemo aqguele com giie nos deifron

imperiosa, pelo Gue a consufia nde assumiu a forma escrita”.

A autarquia refere, ainda, que especificamente quanto a0 procedimento 62 (Servigos de limpeza

Wha pre

efeifo " tendo-se entendido “contratar a mesma entidade, quer vels dy
fas pré

e higienizagdio) “o coconiratante em causa fi 1 1do servicos no focal & para o mesmo

P de -

iculdade de se pre

consultas preliminares ao mercado (...) quer de forma a evitar a interrupedo dos seryicos”,

-Considera-se importante voltar a destacar que, tal como é sustentado na j4 por diversas vezes
aludida Comunicagao CE, e com referéncia a jurisprudéncia comunitaria, quando ¢ invocada a
extrema urgéncia, a necessidade de adjudicacdo de um contrato tem de ser satisfeita sem

demora, o que, ha maior parte dos casos sob anilise, nio se verificou.

Ora, como sublinhado nessa Comunicacio, "+«

/', 0 que hao sucedeu.

242 Num procedimento de ajuste direto, seria de esperar que a tramitagdo pré-procedimental e

procedimental tivesse, essencialmente, as seguintes fases:

Figura 5 — Fases do ajuste direto

Identificacdo as Auscultacio
necessidades mercado

Fundamentacio Proposta
: formal

Projeto de
adjudicagio

Fonte: Elaboragdo prépria
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Ora, aquilo que na pratica ocorreu em muitos casos, e que na realidade apenas seria
compreensivel para aquisi¢cdes marcadas por uma genuina urgéncia imperiosa, pode resumir-se

nas seguintes fases:

Figura 6 — Ajuste direto | prética verificada

Idem firacdo as
necr.s:'dades

Auscvlt-.¢3o ao
m~.r.ado

Fundamentag8o Proposta Projeto de s

Fonte: Elaboragdo prépria

Para além das questdes de transparéncia e de concorréncia, as consultas preliminares ao
mercado sdo relevantes para definir o preco base. A sua subtracdo n3o contribuiu para a
definigao de critérios objetivos para a determinacdo do seu valor e também para a escolha do

operador.

Nos casos analisados, na auséncia de compara¢do de propostas, estes critérios objetivos nio

existiram.

. Faz-se notar que a maior parte das entidades adjudicantes que optaram por nio efetuar
consultas preliminares ao mercado nem sequer exteriorizaram qualquer justificagdo quanto &
escolha do adjudicatario. Algumas entidades adjudicantes acabaram por justificar a escolha com

o ‘conhecimento prévio’, a ‘proximidade geografica’ ou a ‘experiéncia transmitida’.

. Também aqui, pelo numero de contratos celebrados e pelo valor contratual envolvido, cabe
efetuar uma referéncia especifica a relagdo comercial que se estabeleceu entre o grupo autarquico

de Cascais (sobretudo, o municipio) e a empresa Enerre, Lda..

Como ja se referiu e agora se sublinha, pela anélise da documentacdo relacionada com estes
procedimentos, é seguro afirmar que, com uma excegio'®, os mesmos foram langados sem que
a montante fossem desenvolvidas sondagens ao mercado, diferentemente do que ocorreu, por

exemplo, com os municipios de Sintra, Oeiras, Almada e Seixal, tendo estes demonstrado ter

15° Procedimento 83.
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efetuado consultas informais para preparar a aquisi¢do de mascaras cirlirgicas e outro material

de protegdo.’s' /152

Se era compreensivel que nos primeiros dias ou semanas da pandemia o Municipio de Cascais
langasse mao do operador que apareceu e lhe disponibilizou o material, j4 seria de esperar que,

nos procedimentos subsequentes, tivesse empreendido tarefas de auscultacio ao mercado.

Ao longo dos 13 meses em andlise verificou-se, de forma reiterada, a auséncia de consultas
preliminares para um conjunto de contratos cujo valor acumulado supera largamente os M€12,0.

Alargando o perfodo de andlise a todo o ano de 2021, atinge o valor de cerca de Me13,7.

Na verdade, ainda que se admitam condicionalismos diversos ao longo do periodo pandémico,
a questdo da falta de tempo parece ser pouco aceitdvel, uma vez que as consultas informais

poderiam ser obtidas e documentadas em horas ou mesmo minutos.

Nao tendo havido comparag@o de propostas, ficou por demonstrar que a £nerre, Lda. era mesmo

o prestador melhor colocado para prover os bens e servicos tidos por necessirios.

A titulo de exemplo, refira-se que, na oferta de mascaras cirdrgicas, a Enerre, Lda., a 22 de abril
de 2020, ainda propunha a outros municipios da AML um preco unitario de 0,60 €, tendo os
municipios do Seixal e de Sintra, nessa mesma altura, adquirido por 0,49 € e 0,40 € a outros
operadores, isto apés terem efetuado uma consulta preliminar ao mercado. Serve esta
comparagdo para referir que, pelo menos quanto ao preco, ndo é certo que a Enerre, Lda.

oferecesse sempre a melhor proposta.

- Sobretudo em procedimentos continuamente adjudicados ao mesmo operador, em favor da

233

transparéncia, exigir-se-ia a demonstragdo (ou i tentativa de demonsiracio) de que, para

cada uma das aquisigGes, n3o existiam outros operadores com ofertas mais vantajosas.

O volume de encomendas enviadas pela £nerre, Lda. ao Municipio de Cascais foi tal, que

existiram entregas para |4 do que tinha sido acordado, originando adiante novos procedimentos

51 Procedimentos 25, 28, 29, 63, 73, 76

52 Questionado acerca da existéncia de consultas preliminares ao mercado, o Municipio de Cascais partilhou um
conjunto de documentos que, na verdade, n3o sio indicativos da realizagdo das mesmas para os procedimentos
em causa: uma tabela comparativa de pregos de méscaras num documento ‘em branco’, nio datado e que nio
identifica o servico emissor; um quadro, n3o datado, do operador “JMV — Produtos hospitalares, Lda.”; um e-mail
de 22 de margo de 2020 do operador /n Safe Hands — Unipessoal, Lda. com proposta de mascaras, sem evidéncia
de que a iniciativa tivesse partido do municipio; e um e-mail de 22 de abril de 2020, da iniciativa do operador Profor
— Seguranga, Sinalizagdo e Acessdrios Elétricos, Lda. com propostas para mdscaras, viseiras e alcool gel.

Convidada a apresentar eventuais auscultagdes ao mercado, a Cascais Préxima, EM ndo remeteu qualquer
documento.

37
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entre as partes para formalizar essas entradas de bens', pelo que se poderd inferir que o
municipio sabia sempre, de antem3o, que iria voltar a adjudicar diretamente a esse mesmo

operador.

No ambito do contraditério, o Municipio de Cascais refere, multiplas vezes, que previamente

aos procedimentos em causa efetuou consultas preliminares ao mercado, facto que nio

comprovou aquando da solicitacdo da documentacio procedimental, nem comprova agora em

sede de contraditdrio.

N

Apesar da insisténcia de que efetuou consultas preliminares (que de qualquer forma nio se
encontram documentadas), o Municipio sempre vai questionando em sua defesa: “Sesia
expectdvel que o Municipio de Cascais, ao invés de adquirir bens absolutamente necessdrios 4
salvaguarda da vida humana desde o dia inicial, antes procedesse a elaboracio de consuftas
informaris ao mercado, por escrito, a aguardar propostas de virios operadores?”. Infere-se, das
palavras da autarquia, gue a avaliacdo que fizeram sobre a urgéncia em disponibilizar

equipamentos nunca fol compativel com a comparacio de propostas.

Ainda assim, sempre vai referindo que apds essas consultas (ndo comprovadas) a continua
escolha pelo operador £nerre, Lda. se relacionou com a sua disponibilidade: “Assim sendo,
quando o Municipio lograva encontrar wm operador econdmico capaz de fornecer os bens nas
quantidades e no tempo pretendidos, formalizava a sua adjudicacio”, acrescentando que “a
escolha do Municipio de Cascais foi evidente porque ndo poderia ser outra: selecionar o dnico
operador econdmico capaz de responder ds prementes necessidades sentidas no decorrer da

pandemia, para ser capaz de prosseguir as suas atribuicoes”,

Nesta sequéncia de factos e alegacBes que o presente Relatério jd tem em conta, o que se afirma
é que a maior parte dos procedimentos lancados e que envolvem a aquisicio de material 2

Enerre, Lda. enfermam de falta de transparéncia. E ndo tinha de ser assim.

Dito por outras palavras, e procurando fugir a abstracdes, ndo se afirma sequer que a Enerre,
Lda. ndo era o Unico operador capaz e disponivel para fornecer o material no tempo requerido.
O que se afirma, novamente sem hesitacdes, é que essa demonstracio ficou por comprovar aos

olhos de quem, a posteriori, segue o rasto dos procedimentos.

Pode, efetivamente, analisar-se o tema sob a perspetiva mais exirema, na qual, alids, o Municipio

D
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de Cascais sustenta toda a sua defesa, uma vez que assume que todo 0 p

53 Como foi o caso dos procedimentos 19, 23, 30, 46, 57, 81 e 83 — inicio das prestacdes contratuais antes do
procedimento, situac¢des identificadas no ponto 4.2.5.
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igualmente marcado pelas disrupcBes no fornecimento e oferta de bens, circunstancia que,
aliada a outras, teriam continuamente colocado a Fnerre, Lda. numa posicdo privilegiada junto
da fonte de producdo dos materiais e equipamentos necessarios, cendrio que na defesa aduzida
¢ replicado para as trés dezenas de contratos celebrados entre o grupo autdrquico de Cascais 2
esse operador, identificados nos Quadros 4 e 5, e celebrados entre maco de 2020 2 agosto de

2027.

Mas também pode, acredita-se, abordar a questdo numa outra perspetiva: a que admite que a

intensidade da urgéncia e das referidas disrupgdes foi diminuindo & medida que o tempo

decorria, normalizando-se paulatinamente o mercado com o natural aparecimento de outros
s ¥

operadores em condigdes de propor ou concorrer, ainda que informalmente.

Uma ou outra perspetiva encontrar-se-ia verificada se o Municipio de Cascais e a Cascais
Proxima, EM tivessem demonstrado que os procedimentos tinham sido antecedidos por
consultas preliminares e tinha sido exercida a opgéo pela melhor oferta, em termos qualitativos,

quantitativos e de prazos.

.. O n3o seguimento das orientagGes e boas préticas em matéria de consulta prévia ou consultas
preliminares merece, ainda, mais trés destaques, tendo em conta o ntimero de contratos e o seu

valor acumulado:

A adjudicagio, pelo Municipio de Lisboa a empresa Gertal, S.A., de 3 contratos por ajuste

direto, para o fornecimento de refei¢des, no valor acumulado de mais de Me2,3.

O Municipio de Lisboa, no contraditério enviado, vem referir que “a opcio da pio
realizacdo da consulta preliminar ao mercado prendew-se, de entre outros fatores, com o
facto de a GERTAL ser a entidade que se encontrava, a data, nos refeitérios, a fornecer as
refelcoes escolares, estando toda a dindmica jd montada e em execucdo, ndo se
coadunando com a mudanca de fornecedor (...) sob prejuizo de fortes constrangimentos

para este fornecimento imediato e com uma elevada resposta social”.

A adjudicagdo, pelo Municipio de Loures a empresa Sogenave, S.A., de 3 contratos por
ajuste direto, para o fornecimento de alimentos e outros bens, no valor acumulado de

cerca de Me1,71;

iii. A adjudicagdo, pelo Municipio de Oeiras & empresa Baias e Cascais, Lda., de 5 contratos
por ajuste direto, para o fornecimento de servicos de alojamento, no valor acumulado de

mais de €600 000.
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No contraditdério, o Municipio de Oeiras vem alegar que

By

. Ainda mais numa conjuntura em que est3o afastados os limites previstos no n.° 2 do artigo 113°

do CCP's4, deveria ter sido adotada a boa pratica de efetuar consulta preliminar ao mercado

contribuindo-se, desse modo, para a transparéncia e escrutfnio da decis3o.

Ni3o tendo ocorrido, fica por demonstrar que as decisdes tomadas foram as que melhor

acautelaram a concorréncia e, consequentemente, o interesse publico.

Em termos retrospetivos, e numa abordagem mais sistémica, considera-se mesmo que o
legislador poderia ter previsto expressamente no Decreto-Lei n® 10-A/2020 o dever de efetuar
consultas ao mercado, optando por uma modulagio idéntica a que utilizou em anteriores
regimes excecionais de contratacao publica's, onde vigorou a obrigag3o de convidar pelo menos

trés entidades distintas para apresentacdo de propostas.

4.2. Termos contratuais e sua execu¢ao

Analisemos agora os termos de alguns elementos relevantes do caderno de encargos, como o
objeto contratual e a sua especificagdo, o pre¢o, os prazos de fornecimento e os prazos de

pagamento, bem como a subsequente regularidade da execugdo fisica e financeira dos contratos.
4.2.1. Objeto contratual e sua especifica¢do técnica

. Como j4 referido anteriormente, com algumas exce¢des, ndo se encontraram procedimentos
cujo objeto contratual n3o possa ser enquadrado num dos dominios definidos pelo regime

excecional, isto é, que ndo satisfacam o requisito do nexo causal com a pandemia.

55 Vide Decreto-Lei n.° 87/2017, de 27.07, Decreto-Lei n.° 135-A/2020 de 02.11, Decreto-Lei n.° 70/2018, de 30.08,
Decreto-Lei n.° 85/2018, de 25.10; Decreto-Lei n.° 168/2019, de 29.11
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Contudo, em muitos procedimentos analisados, um dos aspetos mais criticos que se constatou
na elaboragdo das pegas procedimentais, designadamente do caderno de encargos, foi

insuficiente especificacdo técnica do objeto contratual.

. Esta falha foi mais evidente nos primeiros procedimentos tendentes a adquirir mascaras ou
outros EPI, e até de equipamentos de uso médico, mas n3o foi exclusiva da primeira fase

pandémica, uma vez que se verificou também em aquisi¢es ocorridas em outros perfodos.

Assim, os termos do caderno de encargos de procedimentos langados pelos municipios de
Cascais™, Oeiras', Seixal® e ainda pela empresa municipal Cascais Préxima, E.M.'$ s3o
insuficientes ou omissos quanto as caracteristicas do material ou servico, nem sequer

remetendo para fichas técnicas, certificados ou normas de certificacio.

I

Em contraditério, o Municipio de Cascais veio alegar que “cumpre explicar que as especificacoes
fornecidas pelo Municipio de Cascais cumprem com os requisitos previstos no artigo 49° do
CCP, na medida em que o objeto do contrato nio justificava qualquer referéncia a determinado
fabrico ou proveniéncia, a um procedimento especifico que caracterize os produtos ou servicos
prestados por determinado fornecedor, ou a marcas comerciais, patentes, tipos, origens ou
modos de producio determinados”, acrescentando, ainda que as especificacdes técnicas iam ao

encontro das regras fixadas pela Direco Geral de Sadde (DGS).
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Em resposta a estas alega¢Ges, refira-se, em primeiro lugar, que a questio previ
nunca foi de natureza legal, mas sim de boa pratica. Ainda assim, importa notar que 0 n.° 7 do
artigo 49° do CCP estipula que as especificacBes técnicas devem ser formuladas em termos de
desempenho ou requisitos funcionais, ou ainda por referéncia a normas nacionais ou europeias
ou a homologagdes técnicas ou outros sistemas técnicos de referéncia, especificacdes que nio

foram adotadas nos procedimentos identificados

Com efeito, pode mesmo dizer-se que nesses procedimentos a cldusula do caderno de encargo

{

‘

relativa as especificagdes técnicas nada mais concretiza do que as quantidades e a identificacio

do material. Assim sucedeu, também, com a proposta apresentada pelo fornecedor.

filrs) 7

Exemplificando, “1.000.000 de mdscaras cirtrgicas”, “10.000 luvas”, 000 botas de

protecdo”, “so termdmetros”, “30.000 unidades de 6culos de protecio”.

16 Procedimentos 1, 5, 7, 11, 13, 15, 16 19, 22, 23,30 e 46

157 Procedimento g e 63 (aguizicies de equnamento de pre
158 Procedimento 55 (27 i

159 Procedimento 8o ¢
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Acresce que o caderno de encargos dos procedimentos identificados ndo remete para quaisquer

normas ou homologacdes ou fichas eventualmente apresentadas aquando da proposta.
Quanto & alegacado de que as espacificacdes técnicas dos equipamentos de protecio individual,

A—r

designadamente méscaras, iam ao encontro das regras fixadas pela DGS, faz-se notar que tal

nao resulta da documentacdo carreada. Essa condigdo, a existir, terd sido acordada com o

-

ornecedor apenas verbalmente ndo tendo sido transposta para as pecas procedimentais.

i

Nos procedimentos que celebrou numa fase mais avancada da pandemia, o Municipio de

8]
s}

s j& procedeu de forma diterente e mais apropriada, criando uma ficha de especificacio
técnica onde incorporou as caracterfsticas principais do material, bem assim como referéncia a

normas nacionais e europeias de homologacido/normalizacdo/seguranca'®.

-

Em complemento, refira-se que as evidéncias apuradas t8m o condio de confirmar o que j4 foi
i H F

por diversas vezes referido no presente Relatério: afigura-se natural que as pecas dos

procedimentos desenvolvidos na fase mais inicial da pandemia espelhem o ambiente de

]

dificuldade que entdo de vivia, sendo também necessdrio ter em consideraco que muitas

aquisicdes concretizadas pelos ‘contratos COVID' ndo sdo usuais para as entidades adjudicantes

3 P

da administracao local.

¥

A Cascais Préxima, relativamente ao procedimento em causa alega que “pese embora se
reconhega que o caderno de encargos possa apresentar algumas insuficiéncias quanto as
specificacbes técnicas dos bens a adquirir, importarda sempre referir que as mesmas se
encontravam exaustivamente detalhadas no orcamento que havia sido preparado pelo

1

operador”. A insuficiéncia do caderno de encargos, parece-nos, poderia ser facilmente colmatada

com uma rererenci

\S)
[q]
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D
)
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ao or¢amento que continha as especificacdes, ou colocando este

como anexo, ficando, deste modo, ligados os documentos e caracterizado o material em causa.

O Municipio do Seixal, no seu contraditério refere que no procedimento estavam “erm causa

servicos de limpeza sem grande especificidade ao nivel das caracteristicas do material ou servico

150 Procedimento 86, celebrado a 16 de marco de 2021, relativo & compra de Termémetros “caracteristicas principaiS’
Termbmetro sem toque digital de infravermelhos; Material pldstico e display LCD; Dimensdes 150 mm * 110 mm;
Peso + 150 g; Regulamentac3o - Diretiva 93/42/CE | PPE Regulation (EU) 2017/745; Normas EN 155032:2015/AC:2016;
EN55035:2017; EN 61000-3-2:2014 EN 61000-3-3:2013 ; EN 60601-1:2006 + A12:2014; EN 60601-1-2:2015” e relativo a
compra de Oximetros “caracter(sticas principais: Equipamento de mediggo ndo invasiva, da concentragdo de oxigénio
no sangue (sem amostras de sangue) e do ritmo cardiaco; Prote¢do contra choques elétricos — Classe I11; Alimentado
por DC; Ambiente de operacionalidade entre os 5°C e os 40°C; Em conformidade com a normativa Europeia EN 61010-
1:2010+A1:2019 e regulamentada pela Diretiva 93/42/CE e pela PPE Regulation (EU) 2017/745.

Ainda o procedimento 84, de 12 de marco de 2021, relativo & compra de batas impermedveis “caracteristicas principais:
Fabricada em polipropileno (n3o tecido), 40 gr / m2; Cor azul com punhos eldsticos; Com fita de pesco¢o e cintura
para um ajuste correto; Respiravel e sem ldtex; Em conformidade com a norma EN 1SO13485:2016.
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Diferentemente, na aquisicio de mdscaras, verificaram-se procedimentos em que as
especificagoes foram espelhadas no caderno de encargos de forma consistente, tendo-se
definido, para além do tipo e modelo, o desempenho minimo de filtracdo, os niveis de

respirabilidade, a capacidade de retenc3o e particulas.’®

by

‘Ainda quanto as mdscaras destinadas a utilizagdo no ambito da COVID-19, note-se que a
Diregao-Geral de Saude emitiu diretrizes técnicas a 13 de abril de 2020, pelo que os
procedimentos langados apés esta data poderiam fazer genericamente mencdo a essas

orientagdes.

- Aparelhos de utilizagdo médica, como termémetros e oximetros, também nao foram, nos
primeiros contratos, objeto de qualquer especificagdo técnica nas pecas procedimentais, tendo
sido adquiridos sem definicdo do tipo, escalas ou outras caracteristicas de utilizacio ou

funcionalidades.'2

4.2.2. Preco

O anteriormente referido quanto a auséncia de diligéncias preparatérias, j4 deixa, de certa forma,
antever a forma como na grande parte dos casos se chegou ao preco. Com exce¢do para os 3
procedimentos langados por consulta prévia e para os 14 antecedidos de consultas preliminares
casos em que o critério encontrado foi 0 do preco mais baixo ou mesmo o preco médio obtido),

o prego contratual dos restantes ‘contratos COVID’ foi definido pelo adjudicatério.

Isto €, sem consultas, o prego contratado sé teve um critério: a cotagdo dada pelo adjudicatario,
bastando-se as entidades adjudicantes com as ofertas que os fornecedores lhes iam
proporcionando, ndo se encontrando, na maioria dos procedimentos, evidéncias de negociacdes

ou escolha comparada.

.Em 69 dos 86 procedimentos analisados, as entidades adjudicantes aceitaram a primeira

cotagdo apresentada. Uma oferta isolada, sem comparagio.

Situagdes houve em que os precos apresentados em orcamentos eram inferiores, em metade,

aos que vieram a ser acordados: a empresa municipal Cascais Préxima, E.M., adjudicou a Enerre,

1! Procedimentos langados pelos municipios de Vila Nova de Gaia (45), e Aimada (76). Seixal (73).
162 Procedimentos 5 e 19.
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Lda., a 04 de maio de 2020, a compra de 400 dispensadores de mascaras pelo preco unitdrio de
€1 000, quando a 18 de abril a mesma empresa lhe tinha facultado uma proposta para a aquisico

do mesmo equipamento por metade do prego (€500)'%3.

Em contraditério, a Cascais Proxima, E.M. argui que “a faty fci fe junta dizia respeito
um outro tipo de dispensador g scais Proxima opto r nio adquirir dado se tratar de
m tipo de dispensador de qualidade muito inferior e se destinar a espacos exterfores”,

A auséncia de ligacio e referéncia entre aquele orcamento inicial apresentado e a ficha do bem

que veio a ser adquirido ndo permite, contudo confirmar documentalmente tal alegacio.

.O repentino aumento da procura mundial verificada no inicio da pandemia, justifica que nesse
perfodo tenham sido praticados pregos exorbitantes na compra de EPI, ventiladores e outros

aparelhos médicos e produtos usados em a¢des de desinfeco.

. A titulo de exemplo, adquiriram-se termdémetros a €98/unidade, pulverizadores a €810/unidade,
6culos de pléstico a €45/unidade, mascaras sociais a €2,77/unidade ou méscaras cirurgicas a

€0,89/unidade.

Mas os valores para alguns bens e em aquisi¢des cronologicamente muito préximas divergiram
substancialmente. Com efeito, também neste aspeto, a conjugada auséncia de auscultagdo ao
mercado e de especificagdes técnicas, envolve os procedimentos em opacidade, ndo deixando
escrutinar ou entender a disparidade de precos que foram sendo praticados para o mesmo tipo

de bens. Dao-se, como exemplo, os seguintes:

Quadro 6 — Diferentes precos para os mesmos bens

Entidade adjudicante Dargﬁda_ Especificacdo unitdrio
adjudicacao

5 . Municfpio de Cascais 20/03/2020 | “Oculos” 1€
9 Municlpio de Oeiras 24/03/2020 “Oculos” 45 €
13 Municipio de Cascais | 07/04/2020 “Oculos” 5€
9 Municfpio de Oeiras . 24/03/2020 j . ”V/'_seiras” 1,4 €_
13 Municfpio de Cascais | 07/o4/2020 “Viseiras” ~ 90¢
5 1 Municlpio de Cascais 20/03/2020 “Fatos” 15_€ I
9 Municfpio de Oeiras 24/03/2020 | “Fatos” _ 23,95 €
Municipio de Cascais [ 20/037202_5 [ "Termojmet_ro_s” [ B _93 -
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Termdmetros” 45€

163 Refira-se que o modelo destes dispensadores de mdscaras ¢ atualmente vendido aos precos que variam entre 125,0
US $ e 1750 US $ (dependendo as quantidades adquiridas), valores bastante inferiores aqueles que foram
contratados, diferenca ilustrativa das pressdes inflacionistas e comportamentos especulativos a que alguns bens
foram sujeitos sobretudo na primeira fase da pandemia. Ofertas disponfveis online.
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Municfpio de Cascais | 17/03/2020 “Luvas” 1,35 €
14 Municipio de Lisboa 02/04/2020 } “Luvas” 0,40 €
19 Municipio de Cascais 21/04/2020 | “Luvas” 0,60¢€

Dados: Documentacdo dos procedimentos

Em contraditério, o Municipio de Cascais lembra que o mercado dos bens e servicos so
significativas consequéncias no que a estabilidade do preco diz respeito. Quanto ac quadro
supra, e referindo-se exemplificativamente aos “dculos” adquiridos pelos procedimentos 5 e 13,

refere que “sdo materials com especificacdes diferentes, o que, invariavelmente, faz refletir tal

diferenca no preco”.

ticas ndo existisse. Mas dada a omiss3o
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Nio existem evidéncias que ess

das especificagBes técnicas nas pecas procedimentais (abordada no subponto anterior), também

ndo existem evidéncias de tal distinc3o.

NFo estd em causa a conduta, mas sim a sua fundamentacio.

. Exemplifica-se, ainda, a compra de 50 ‘pulverizadores com ligacdo & corrente elétrica e 150

‘pulverizadores com bateria portdti!, adquiridos pelo Municipio de Cascais & Enerre, Lda. para
aplicagdo e disseminagdo de produtos viricidas, ao preco de €380 e €810 a unidade. Em sitio
algum da documentagdo procedimental os bens foram descritos de forma a aferir a

proporcionalidade daqueles valores unitérios.

Finalmente, quanto ao prego, cabe dar nota que os adiantamentos por conta permitidos pelo
regime excecional’® ocorreram em 23 dos 86 contratos analisados. A possibilidade desses
adiantamentos foi, genericamente, consagrada nos respetivos cadernos de encargos.
Verificaram-se, sobretudo, nos primeiros meses da pandemia para a aquisicio de EPI ou

aparelhos e equipamentos médicos.®s

4.2.3. Prazos

Quanto aos prazos, relativamente a alguns procedimentos, verificou-se que certas clausulas
contratuais incluidas no caderno de encargos e relacionadas com as datas de fornecimento e de

pagamento nao foram cumpridas.

194 Cf. n.° 6 do artigo 2° do DL n.° 10-A/2020.
15 Vide Anexo V.
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Concretamente, quanto aos prazos de fornecimento, constatou-se que, em 22 dos 86
procedimentos, a disponibilizagdo dos bens ou a prestagdo dos servicos ndo respeitou o prazo

contratualmente estabelecido.'¢®

Esta circunstancia foi particularmente notéria em alguns procedimentos adjudicados pelo
Municipio de Cascais a Enerre, Lda., sendo que, ou os bens chegaram com muitos dias de atraso,
ou apenas uma parte das encomendas era entregue dentro do prazo de 10 dias fixado no caderno
de encargos™. Ha, no entanto, que ter em conta que a disponibilidade do material em causa

(EPI1) estava fortemente condicionada na primeira fase pandémica.
Foi, ainda o caso de procedimentos langados pelo Municipio de Loures.'®

Quanto a este ponto, nas suas alegacdes, o Municipio de Cascais refere que “Nio obstanie a
urgéncia de obtencdo dos bens, certo é que, por motivos completamente alheios as partes, a
entrega dos bens estava fortemente condicionada por circunstancialismos que influenciavam
diretamente na disponibilizacio de meios e técnicos para desempenhar as prestacdes

contratualizadas.”

Mas sempre vai acrescentando que “sempre se diga que nio corresponde a verdade guando o
Tribunal de Contas entende que alguns bens chegaram com muitos dias de atraso, na medida
em que nunca se registou um atraso significativo na entrega dos bens, até porgue as
adjudicacées foram definidas e realizadas com base no pressuposto da urgéncia da enirega” e
que “todos os prazos de fornecimento definidos em contratos celebrados com a Enerre, Lda.

eram normalmente cumpridos”.

Vejamos, em concreto. Todos os procedimentos adjudicados & £nerre, Lda. definivam o prazo

de entrega maximo de 10 dias, com inicio na data da adjudicacgo™™. Nos procedi

i
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15, 1G, 23, 37 e 29, = de acordo com a documentacdo disponibilizada, a Ultima entrega ocorreu,
> s s f 5
respetivamente, 32, 59, 88, 35, 39, 25,103 e 198 dias apds a adjudicacgdo. Existem, pois, evidéncias

documentais para sustentar a observacio de auditoria efetuada.

Ainda assim, admite-se a existéncia, em certas situacdes, de particularidades = disrupcdes na

cadelia de fornecimento dos materiais em causa.

6 Vide Anexo V.

7 Procedimentos 1, 5, 13, 15, 19, 23, 37 € 39.

168 Procedimento 34, 47 € 49.

189 Vide cldusulas dos respetivos cadernos de encargos relativas ao “Prazo de fornecimento”.

96



N

TRIBUNAL DE

Relativamente aos prazos de pagamento, refira-se que em 51 procedimentos o pagamento
ocorreu apds o prazo contratualmente estipulado'”°, sendo, também aqui, de destacar os varios
contratos celebrados pelo Municipio de Cascais, cujos cadernos de encargos estipulavam o
prazo de 48 horas ap6s a recegdo das faturas, verificando-se que frequentemente o pagamento

integral das aquisicdes foi efetuado para além desse tempo.

4.2.4. Condigoes de faturagdo e de pagamento

Considera-se importante fazer referéncia a uma importante pratica de controlo que trata da
ligaggo entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e a liquidacio dos valores

referentes a prestagdo contratual (rormalmente cvprecan numa e,

A adogao desta prética torna as operacdes mais rastredveis e transparentes pois permite fazer
uma associagdo rdpida e direta entre o compromisso orcamental e a liquidagio das prestacdes
contratuais, sendo ainda mais premente quando determinado contrato d4 origem a sucessivas

faturas.

-Com essa ligagdo expressa na documentagdo de suporte as operagdes, promove-se agilidade,

seguranca e controlo aos atos de conferéncia e pagamento, assegurando-se que nenhum &

realizado sem dotagdo ou compromisso registado.

© Analisada a documentagio relativa as 86 aquisicdes, verificou-se que o caderno de encargos de

procedimentos langados pelos municipios de Guimaries'', Loures'7?, Matosinhos'3, Seixal'74,
Tavira', bem assim como pelas CIM da Leziria do Tejo'7%, e pela associagio de municipios do
Vale de Sousa'”’, nio fazem referéncia expressa & adogdio desta prética como condicdo de
faturagdo e pagamento e dos contratos também nio consta referéncia ao nimero de

compromisso.

- Na verdade, este requisito é mais do que um mero procedimento de controlo ou uma boa pritica,

uma vez que pode ser subsumido/a a norma que consta no n.° 2 do artigo 9° da Lei n.° 8/2012,

de 21.02., que estabeleceu a Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso (LCPA).

'7° Vide Anexo V.

7' Procedimento 71.

172 Procedimentos 34, 49, 70.
'73 Procedimento 79.

74 Procedimentos 55 e 73.

75 Procedimento 72.

176 Procedimento 17

177 Procedimento 8.
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. De acordo com esse preceito, os agentes econémicos que procedam ao fornecimento de bens

ou servicos sem que o documento de liquidago contenha um niimero de compromisso vélido
e sequencial, nao poderdo reclamar das entidades publicas envolvidas o respetivo pagamento

ou quaisquer direitos ao ressarcimento, sob qualquer forma.

Embora seja uma norma que se dirige diretamente ao agente econémico, impende também
sobre a entidade publica o énus da sua verificacdo. A questdo que se pode colocar é que, desde
2018, as sucessivas Leis do Orgamento do Estado tém excluido do 4mbito de aplica¢do da LCPA
os municipios (e freguesias) que cumpram os limites legais de endividamento e as obrigaces
de reporte ao Tribunal de Contas e a Dire¢do-Geral das Autarquias Locais (DGAL)'72. Deste
modo, os municipios que se encontrem nestas circunstancias (e os fornecedores que com eles

contratem), podem achar-se legalmente desobrigados a adotar esta pratica.

- Para promover a transparéncia e o rastreamento das operacdes, seria conveniente que o

legislador clarificasse este desvio e assegurasse uma forca normativa constante e plena a este
requisito, o que, neste caso, poderia passar por determinar o afastamento de apenas algumas

normas da LCPA ao invés de prescrever uma exclusdo integral.

No contraditério, o Municipio do Seixal vem sublinhar que todas as faturas referentes aos

procedimantos em causa ss requisi It
imero co i s tra verifica rdtica de co tra da
3 ta tra ,
Efetivamente, € possivel identificar nas faturas essa ligacdo, o que n3o afasta, em nosso ver, a

boa prética de a consagray expressamente no caderno de encargos como condicio de faturacac

o

e pagamento. E esse, alids, o sentido da observacio de auditoria.

Nas suas alegacBes, o Municipio de Loures refere que “nos contratos reduzidos a escrito
vem expressamente ideniificado o nidmero de co iss e permitird enhu
pagamento possa ser realizado, sem que o respetivo romisso tenha sido assumido, uma
vez que, ainda que romisso ndo venha referide na fatura, a Divisdo responsdvel pelo

pagamento das faturas ndo realiza qualquer pagamento das mesmas sem antes se assegurar da

existéncia de compromisso para a despesa em causa’.

78 Naturalmente, esta exclusdo nfo desonera os municipios que se encontrem nessas condicdes de cumprirem
escrupulosamente as diferentes fases de realizacdo de despesa, cujas regras se encontram noutros diplomas,
desighadamente no POCAL e ho SNC-AP.
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Faz-se notar, no entanto, que nos procedimentos indicados que envolvem o Municipio de

Loures, o5 contratos ndo foram reduzidos a escrito.”®

-

o

7

O Municipio de Guimardes refere em contraditério que “ro caso em concreto o fornecedor
menciona na fatura o numero da requisicie [nterna que nos permite fazer a respetiva

rastreabilidade”.

Nas alegagdes remetidas, a AMVS defende que “a inclusdo de referéncia expressa no caderno de
y . e . : . P - /

encargos 4 necessidade de colocacdo do compromisso orcamental na liguidagdo dos valores,

concretamente nas faturas, sempre serd irrelevante, uma ver que tal consubstancia uma

obrigacdo legal dos agentes econdmicos, que sempre serd aplicdvel independentemente de a

mesma estar reproduzida ou ndo no caderno de encargos.”

Perante este conjunto de alegacdes, importa enfatizar que ¢ uma boa prética de controlo

formalizar no caderno de encargos as condi¢des de faturaco e pagamento.

4.2.5. Execucgdo fisica dos contratos

.Em termos simplificados, os procedimentos (mesme

‘iona!) obedecem, no ambito das regras de contratacdo publica e de realizacao de despesa,

ao seguinte encadeamento.

Figura 7 — Fases do procedimento e da despesa

ABERTURA DE
FROCEDIMENTO

AUTORIZACAD [

FUNDAMENTAGAO ADIUDICAGCAD

PACAMENTO

PROPOSTA DE
DESPESA » CABIMENTO COMPROMISSO - OBRIGAGAO PAGAMENTO

Fonte: Elaborag3o prépria

179 Tendo-se invocado a alfnea c) do n.° 2 do artigo 95.° do CCP: por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade, é necessério dar imediata execu¢do ao contrato.
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. Na andlise efetuada as fases da formacdo do contrato e da sua execuc¢do, embora por vezes fosse
dificil identificar, com rigor, o comego das prestagdes contratuais'®, em documentac3o relativa
a 18 procedimentos constataram-se evidéncias de que se tenham iniciado antes da adjudica¢io

e, desses, em 15, antes mesmo da abertura do procedimento™ ou da verificacdo de cabimento

orcamental.
Quadro 7 — Prestac¢des contratuais anteriores 4 adjudicagdo ou procedimento
Entidade hiclo tias Adjudicacao
. j 2 8 des
Ref Objeto adjudicante Valon )¢} Prsrage do contrato
contratuais
- Fatos descartdveis, luvas e méscaras Municipio de : |
14 Ccirorgicas ) Lisboa 1325 ooo_‘ 30/03/2020 f 06/04/2020 |
06/04/2020 '
i v ADJUDICAGAD |
INICIO DAS PRESTAGOES I ¢
CONTRATUAIS T L |
g |
pes ® @

19 | Material de protecio individual Mug;cs:glgde 894 900 = 26/03/2020  06/04/2020
26/03/2020
INICIO DAS PRESTAGOES
CONTRATUAIS
We—— ————— L ®

180 \fide observa¢Bes de auditoria do ponto 4.3.2.
1 Que se inicia, nos termos do artigo 36° do CCP, com a deciso de contratar, a qual deve ser fundamentada e cabe
ao drgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar
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== CONTAS

Infcio das

3 ti Adjudicaca
Ref. Objeto o “.jade_ Valor [€] prestacdes e
adjudicante : do contrato
contratuais
! . o M Municipio de
20  Servicos de vigilincia e seguranca Cascais 367057 | 14/03/2020 = 09/04/2020
14/03/2020
INICIO DAS PRESTACOES
CONTRATUAIS
X = @ ®
I , Munic(pio de - i
23 Sacos de papel e 4lcool gel Cascais 92 000 = 10/04/2020 | 16/04/2020
16/04/2020
10/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES P uo!ucﬂo
CONTRATUAIS
e — @
|
| |
Refei¢Ges para pessoas em situacdo de Municipio de '
: 27 caréncia Lisboa 992156 = 16/03/2020 | 16/04/2020
16/04/2020
16/03/2020
INICIO DAS PRESTACOES ADJUDICACAO
CONTRATUAIS
|
|
% —————ef —e
Pagamento
03/07/2020
Cabimento Compromisso
01/04/2020 14/04/2020

101



C TRIBUNAL DE
== CONTAS

Entidade Valor [¢] |::§'tz %aess Adjudicacio
adjudicante P § do contrato
| contratuais |
26 Refei¢des escolares HB/Clplo de 100 000 | 25/03/2020 06/04/2020 |
[ Retelg VN de Gaia - 25/93 | OO/, _
25/03/2020
INICIO DAS PRESTACOES Ag'j" ?)Hc i?z?
CONTRATUAIS UDICACAC
® *x ®

| 5 Municipio de !
30  Fatos de protecdo Casc’:is 410000 = 07/04/2020 . 21/04/2020 |
07/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES 21/04/2020
CONTRATUAIS ADIUDICACAO
b - — - @ — S |
04/2 -J Compromisso
. 27/04/2020
12 Pag
i Municipio de
Alojamento :
35 J ~ Abbufeira 125000 = 20/03/2020 = 11/05/2020
' 20/03/2020 _
INICIO DAS PRESTACOES 11/05/2020
CONTRATUAIS ADIUDICACAO
o~ — @ ®
Compromisso
A 11/05/2020 1% Pagamento
05105/ 2020 15/05/2020
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Entidade Valor [e] l:‘é?roa d(_)a:s Adjudicagio
adjudicante fonlr‘atquais do contrato
| . Municfpio d "
38  Refeicdes escolares pio de 223511 16/04/2020 = 2g/o4 /2020
; § Mafra 35 4
20/04/2020 o
 INICIO DAS PRESTAGOES Aé?ﬂ’cfzgo
: : CONTRATUAIS G
NDAMEN
SR : — s
| L - - unicipio de |
| 46  Fatos de protecio b pr 202500 07/04/2020 = 22/05/2020 |
4 protes Cascais > 4 >
|
07/04/2020 18/05/2020
INICIO DAS PRESTACOES FiM DAS PRESTAGDES 22/05/2020
CONTRATUAIS CONTRATUAIS ADSUDICACAO

Batas impermedveis descartdveis e cobre- Municipio de
1 135500 08/06/2020 @ ©O7f/07/2020
> botas Loures 355 e ! 7/07/
08/06/2020 07/07/2020
INICIO DAS PRESTAGOES FIM DAS PRESTACBES  07/07/2020
;g CONTRATUAIS CONTRATUAIS  ADIUDICACAO
- N
e
|
. —
Pagamemic
04/08/2020
Cabimento Compromisso
16/06/2020 23/08/2020
|
|
i
1
f
X
!
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Ref.

Objeto

| 53 . Bens alimentares e outros

09/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES
CONTRATUAIS

TRIBUNAL DE

CONTAS

Entidade
adjudicante

Municipio de
Loures

Inicio das
prestagbes
contratuais

Valor [€]

700 000 09/04/2020

Adjudicagdo

do contrato

o1/07/2020

02/07/2020
FiM DAS PRESTACOES  01/07/2020
CONTRATUAIS

ADJUDICACAO

.//-
P
J'/
X @ ——
¥ . Municipio de :
57  Testes de rastreio ao COVID-19 Cascais 120000  02/07/2020 = 10/07/2020
02/07/2020 !
mesTacho AowBICAGHD
CONTRATUAL :
E
|
s ® —
. - R Municipio de
62 | Servicos de limpeza e desinfecdo Lisboa 278 460 16/08[2020  28/09/2020
16/08/2020
INICIO DA PRESTACAO 28/09/2020
CONTRATUAL ADJUDICACAC
‘|" — - - = —
Pagamento
30/10/2020
Can £ Comprami:so
27/08/2020 29/09/2020
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; Infcio das T
. Entidade e Adjudicacio
Ref. SR restacoes
Objete adjudicante Salenif] P §oe do contrato
contratuais
‘ . oy Municipio de i
64  Operadores de atendimento telefénico Casczis . 83280 o©1f07/2020 @ 07/07[2020 |
|
01/07/2020
IN{CIO DA PRESTACAD
CONTRATUAL 07/07/2020
ADJUDICACAC
."/
u'//
® K—
17 Pagamento
25/11/2020
! o ) T Municipio de
| 77 . Servicos de limpeza e desinfecdo * Cascais 448120  02/nf2020  20/11/2020 |
02/11/2020
INICIO DA PRESTAGAD » ,
CONTRATUAL 20/11/2020
/ ADJUDICAGAD
o = = —{
: ot iod Municipio de
81  Material de protecdo individual Cascais 214500 = 16[11/2020 = 29/12/2020
16 17/11/2020 FUNDARE
PRESTACAO 29/12/2020
CONTRATUAL ADJUDICAGAD
XX. —_——— — —— S — . R
12 Cagamento
03/02/2023
Cabimento Curragramusso
5 i A1 AT
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. Infcio das A
Ref. Obijeto Entidade Valor[e] | prestagbes Adjudicagdo
adjudicante : do contrato
contratuais
83 ‘ Equipamentos de protecdo individual Mug;zgiz de 400 000  10/02/2021 16/02/2021

10/02/2021
INICIO DAS PRESTAGOES  16/02/2021
CONTRATUAIS ADIUDICAGAD

Dados: Documentagio remetida pelas entidades | Fonte: Elaboragdo prépria

O regime excecional de contrata¢do publica prevé, no n.° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-
A/2020, que os contratos possam produzir todos os seus efeitos logo ap6s a adjudicacdo, mas

nao conferiu a prerrogativa de tal poder ocorrer antes.

Ainda que se esteja no &mbito da contratacdo publica emergencial com recurso ao ajuste direto
de urgéncia imperiosa, continua a ser obrigatéria a ado¢do de um conjunto de atos e
formalidades documentalmente suportados para a formagdo de um contrato, exigindo-se, com
referéncia ao infcio das prestagdes contratuais, procedimento pré-contratual e prévia

adjudicacio.

Ora, o que ocorreu hos casos identificados nao foi mais do que a formaliza¢io de atos tendentes
a constituir uma realidade que ja estava encetada. Pode mesmo concluir-se que nos casos em
apreco nao estamos, em substancia, perante atos de formacdo de contratos, mas sim de uma
aquisi¢do direta conformada posteriormente a um procedimento de ajuste direto™. Em certo

sentido, uma aparéncia de procedimento.

Ha que relevar que esta prética se verificou ndo apenas no periodo inicial da pandemia mas

também ao longo do segundo semestre de 2020 e inicio de 2021.

182 Sobre aquisicdo direta sem observancia da tramitagiio especifica de um qualquer procedimento pré-contratual
tipificado no CCP, designadamente do préprio ajuste direto por urgéncia imperiosa, j4 se pronunciou sobejamente
o Tribunal de Constas nos Acérddos n.° 6/2014, de 29.04, 1* S/PL; n.° 21/2014, de 28.10, 1* $/PL; n.° 7/2015, de
03.03, 12 S/PL; Acérdao n.° 08/2015 de 30.06, 1.2 S/SS e Acérddo n.° 26/2018 12 §/SS.
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. Esta pratica consubstancia uma completa inobservancia do disposto na Parte Il do CCP e do

préprio regime excecional de contratagao publica.

A prgfér_igéo_total do pae_d%ento Iegalment;exigido, consubstancia eventual |

nulidade dos atos praticados, atenta a alinea /) do n.° 2 do artigo 161° do CPA,
geradora de eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da

| alinea ) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

. Quanto as regras de realizacdo de despesa, de acordo com a NCP26, o seu ciclo orcamental
deverd obedecer as seguintes fases executadas de forma encadeada: inscrigio da dotagdo
orcamental = cabimento = compromisso => obrigagdo => e pagamento. Este ciclo de despesa
obedece a sequéncias e momentos. Assim, por exemplo, o cabimento deve ser reconhecido
quando se decide assumir uma despesa e o compromisso no momento de assinatura do

contrato, nota de encomenda ou requisig3o.

- Dito por outras palavras, exige-se que as informagdes de cabimento e de compromisso sejam

prévias & despesa. O que, nos casos expostos, ndo sucedeu.

Ora, o facto de as prestacdes contratuais se terem iniciado antes do langamento do
procedimento afastou o cumprimento de requisitos relativos ao ciclo orgamental da despesa,
bem assim como a sua compaginagdo com a tramitagdo procedimental da contratagdo. Em
consequéncia, nos procedimentos identificados no Quadro 7, o inicio das prestagdes contratuais
ocorreu antes de uma decisdo expressa pelos érgdos competentes devidamente suportada em

declaracdes de cabimento e/ou compromisso orgamentais.

2. Assim, as praticas cronologicamente descritas configuram, igualmente, uma violagao das regras
orcamentais de realizagdgo de despesa publica, nomeadamente no contexto do SNC-AP,
NCP26'33, bem como no quadro das regras aplicdveis a assungao de compromissos previstas na

Lei n.° 8/2012, de 21.02'% e no Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06.7%

Juadro 777 | A vioiag'éo das regras_de realizagdo de déspesa publica, consubstancia eventual
responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da a/fnea b) do n.°1 do artigo
65° da LOPTC.

18 Mas também em contexto POCAL, designadamente a alinea d) do ponto 2.3.1.2.
34 Artigos 5°, 6° e 9°
185 Artigos 7°, 8° e 12°.
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12 Ainda assim, fazem-se notar diferencas de abordagem nos diferentes procedimentos. Enquanto
as informacdes e as pecas dirigidas a formacdo dos contratos relativos aos procedimentos 14,
26, 27 e 38, assumem expressamente a natureza retroativa de parte das prestagdes, nos lancados
pelos municipios de Albufeira'® e Loures™?, essa circunstéincia é omitida e os termos contratuais

cronologicamente iludidos.

lgual observac¢do se pode apontar aos procedimentos langados pelo Municipio de Cascais nos
casos em que o fornecimento dos bens contratados havia j& sido concluido aquando da

adjudicacio®.

O Municipio de Cascais, em sua defesa, e em rela

B

do aos procedimentos identificados no
Quadro 7, vem alegar que “note-se que todos foram celebrados e executados com o estado de
emergéncia em vigor, o que, desde logo, faz antever uma série de circunstancialismos que
sustentam a aplicacio, no que ora releva, do conceito juridico de estado de necessidade”
defendendo, arguindo com doutrina e jurisprudéncia, que este instituto juridico é plenamente
aplicavel aos casos em apreco e transponivel para o dmbito da contratacdo piblica emergencial

em questdo, embora o nao tivesse invocado.

e

O Municipio vincou, ainda, na sua defesa que “atvou em auténtico estado de necessidade, por
via da preméncia das necessidades sentidas fruto da infecio por Covid-19. Note-se que os
contratos ora em andlise foram formados e executados em auténtico estado de emergéncia, que,

lembre-se, esteve em vigor até abril de 2021".

Para o Municipio de Cascais “duvidas ndo restam de que a salvaguarda do interesse piblico
diretamente relacionado com a sadde piblica impds-lhe a necessidade de proceder ao uso dos
bens sem o competente procedimento estar finalizado”, sublinhando que “no gue aos contratos
visados neste especifico ponto do Relatdrio diz respeito, sempre se diga que, na prdtica, ndo
houve nenhum contrato em que as entregas fossem efetuadas na integra antes da adjudicacdo.
Majs a mais (..) em nenhum destes contratos ocorreu qualquer pagarmento antes da data da
adjudicacdo, o que, ndo obstante a urgéncia na obtengdo dos bens, indicia o estrito cumprimento

das regras atinentes a despesa publica”.

136 Procedimento 35
37 Procedimentos 51, 53 € 59
138 Procedimentos 46, 57 e 81.
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Finaliza, referindo que vt ue se expds, estdo reunidos os pressupostos

s sjtuacoes tadas sejam geradoras de responsabilidadle financeira sancionatéria
aplica alinea l) do n rtigo 6% e
Atentas as alegacdes, importa referir o seguinte.

E D !"" \O Q lr 20 D OD!|3 [) cine D L n O‘ﬁ\ 2020 ug asineg 0s af’él’ﬂi‘, 05 23 (\“})O).a

adequada ao estado de necessidade associado & pandemia, estabelecendo a delimitagdo da

refroatividade admitida.

Por outro lado, nem todos os contratos celebrados pelo Municipio de Cascais identificados no

Quadro 7 (nem a rececdio dos respetivos materiais), ocorreram em perfodo de estado de

emergéncia, que foi decretado, pela primeira vez, no dia 19 de margo de 2020 através do Decreto
do Presidente da Republica n.® 14-A/zozo, de 18.03. Foi renovado por duas vezes e teve vigéncia

ininterrupta até 02 de maio de 2020. Ainda em 2020, retomou-se o estado de emergéncia a partir

de 09 de novembro, periodo que haveria de vigorar até abril de 2021.

s procedimentos 57, 64 € 77 encontram-se, pois, fora das janelas temporais marcadas por esse

1

estado de emergéncia declarado. Ainda assim, afigura-se que por si 56, n3o € essa circunstancia

ue poderia colocar em causa a aplicacio do regime do estado de necessidade. Como também

=€)

n3o justifica, per si, a invocacdo posterizada do estado de necessidade no ambito dos

procedimentos aquisitivos, embora se admita que auxilia na contextualizagéo
Com efeito, no abstrato, a ambiéncia pandémica pode presncher os pressupostos do regime do
estado de necessidade “per/go eminente e atual, para um interesse puiblico essencial, causado

gente, 56 contorndvel ou atenudve Oe/a

/'nap/,"caga? o de regra estabelecida”.’%

No concreto, parece-nos que determinados procedimentos, designadamente os langados no
primeiro trimestre da pandemia, a urgéncia em obter equipamentos de protegdo individual e

outros com grande preméncia na contengdo do virus e no tratamento da doenga podem ser,

D

fetiva e materialmente conformaveis ao regime.

i 1 e T ) cw s i - & . e s e e s -
Mais discutivel serd, com a mesma conviccdo, alargar este entendimento a fases subsequentes

da pandemia, periodos em que j& haviam desaparecido ou estavam muito mitigadas as
disrupcBes que afetaram o mercado. E « o dos procedimentos 77, 81 e 83

189 Vide Sérvulo Correia, em “Revisitando o estado de necessidade”, contributo para os Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Freitas do Amaral. Abril de 2010, pag. 23, disponivel anline.
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m rigor, e para todos os procedimentos, o Municipio, que invocou o regime excecional de
contratacdo pliblica criado para este quadro pandémico, na fundamentacio deveria ter assumido
que a situacdo de urgéncia era tal que a resposta piblica se mostrava incompativel com essas
regras, invocando expressamente o estado de necessidade agravado.

Por fim, apenas mais duas correcdes

—in

O Municipio de Cascais alega que ndo houve nenhum contrato em que as entregas fossem
1 o =D
efetuadas na integra antes da adjudicacdo, o que ndo corresponde aos factos que resultam da

documentacio disponibilizada.'s®

Alega, ainda, que ndo tendo ocorrido qua!quer pagamento antes da data da adjudicacio -
efetivamente, assim foi — ¢ indicativo que um estrito cumprimento das regras da realizacio 2
despesa publica, o que também ndo pode ser constatado ou sequer deduzido, atendendo ao 4

referido nos § 3102 313.

Nas alegacBes enviadas, o Municipio de Loures’®', relativamente aos procedimentos em causa

identificados no Quadro 7, vem referir que “conforme decorre dos respetivos processos,

oportunamente enviados a esse Tribunal, todo o procedimento pré-contratual desenrolou-se em

estrita obediéncia das dispesicées do DL 10-A e outras normas legais aplicavers”

Quanto ao procedimento 51 ideniificado, a documentacio evidencia que a 08 de junho de 2020

chegaram a Camara Municipal de Loures as primeiras unidades dos bens adquir'dos por este

e
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procedimento adjudicado por despacho de o7 de jul!

delegadas. A chegada desse material estd documentada na Guiza de Transporte GT

001/20116102. Antes da adjudicacdo, haveria de chegar o restante material, cujo transporte fo

titulado peias GToo1/20116107 de 16 de junho, GToo1/20116124 de 25 de junho e
24

e 07 de julho.

Contra a alegacdo enviada pelo Municipio, a documentacdo que instrui o procadimento

evidencia, pois, a observacio presente do Quadro 7, ndo se alterando a apreciacio técnica.

19° Como ficou patente ho Quadro 7, no procedimento 81 o material foi, na integra, entregue nos dias 16 e 17 de
novembro de 2020, tendo a adjudicagdo ocorrido a 29 de dezembro. Aconteceu, ainda, nos procedimentos 46 e 57.
19" Sufragadas em contraditério pessoal pelo presidente da Camara Municipal em exercicio de fungdes no mandato
autdrquico 2017-2021.
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Quanto ao procedimento 53, adjudicado por deliberagdo da cdmara municipal na reunido de o1
de julho de 2020, as evidéncias documentais apontam o dia 0g de abrif como o infcio da entre
dos bens alimentares e outros, como comprovado peias Cuias de Remessa com os nlimeros
8360786259/260/261, nas quais consta a verificacio de “Recebs, 09/04/2020" seg ido de
assinatura do responsdvel pela rececdio dos bens.

Também aqui, ao contrério do que o Municipio alega, as evidéncias corroboram a apreci

o

@
()
©
)
an
O

técnica efetuada.

Ainda assim, dd-se nota que relativamente a este procedimento em concreto, a uando do
i

trabalho de analise e no Ambito de solicitacdo de esclarecimentos, tentando obter a confirmacao
desta apreciacio técnica, os servicos do Municipio de Loures referiam que “A emergéncia da

situacio obrigou a uma rapida atuagio do Municlpio, sob pena de ver instalada uma crise social
sem precedentes para além da crise sanstiria, optando por agilizar a disponibilidade dos bens

alimentares essencials em momentos anteriores & elaboragio do processo aquisitivo.”

No contraditsrio enviado, o Municipio de Vila Nova de Gaia reconhece que o contrato em causa
produziu efeitos antes da adjudicacdo, “astando o Municipio consciente da decisdo assumida,
bem como dos fundamentos que motivaram tal conduta, tendo, alids, assumido, de forma
transparente, a retroatividade do servico no contrato celebrado”, acrescentando que nunca foi
intencdo “aparentar a existéncia de um procedimento de contratacio”, sendo que assim foi por

haver constatacZio de que era nec

(D

ssério prestar com urgéncia os apoios alimentares em causa,
acrescentando que muitas familias encontravam-se “em /solamento profilatico, ficando
;'mpedx’d.?s de se abastecerem de géneros alimentares, impedindo uma alimentacdo didria

conveniente’.

O Municipic de Albufeira, nas suas alegacdes remete para anieriores esclarecimentos que
justificam a conduta pelas “ preocupacdes e necessidades demonstradas pelo Comando Regional

1cia e Protecdo Civil, assim como pelos vdrios agentes de Protegao Civil gue compéem
a Subcomissdo Municipal de Protecio Civil de Albuteira no dia 17/03/2020, com o aparecimento

crescente de casos Covid-19 no concelho assim como ds incertezas do que os esperava’.

No seu contraditério, o Municipio de Mafra vemn alegar que “estavamos perante uma s/tuagao
i i &
de natureza excecional ao nivel social e humanitdrio (...) de urgéncia imperiosa (...) sendo ainda
certo que, sublinha-se, as informacdes de cabimento e de compromisso orcamentais foram
prévias 4 despesa realizada e as prestacdes contratuals se iniciaram apos o langamento do
procedimento, por decisio expressa e competente, devidamente suportada e em consondncia

com a tramitacdo procedimental legalmente admitida na contratacdo publica”

m
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Em resposia ao Municipio de Mafra reitera-se, apenas, as observacBes contantes do Quadro 7

b ral

i

L/ )

to €, que as prestacdes contratuais seiniciaram a 20/04/2020, antes da adjudicacio e respetivo

3
w1

compromisso orcamental, ocorridos a 29/04/2020, ndo sendo, pois, correto afirmar que

compromisso orcamental ocorreu previamente a

despesa realizada” nem t30 pouco sustents

ay

.
que a tramitacdo procedimental foi a legalmente prevista, uma vez que, como j4 se afirmou, o

legislador n3o conferiu a prerrogativa de os contratos produzirem efeitos antes da adjudicac

Finalmente, o Municipio de Lisboa vem alegar, relativamente ao procedimento 27 identificado
no Quadro supra, que o mesmo deve ser compreendido “Perante as circunstincias excecionals
verificadas naguele momente [inconiestavelmente nio impuidveis ao Municipia), o manifesto
interesse piblice bge e prépria necessidade de preservar a vida das pessoas mais
villnerdvels e carenciadas, garanindo-ibes o bem bdsico da alimentacio”, defendendo, ainda,
que a ‘dencgacdo de uma resposta imediata, significava deixarem de estar asseguradas, para

esta populagde, as condicdes minimas de sobrevivéncia”

/ . s

Quanto ao procedimento 14 identificado, refere que a situacio af descrita “sS pod's ser vista 4

luz do contexto excecional vivido 4 daka, contexio esse que nos parece ser atendivel e capaz de

afastar qualguer intencio dolosa ou mesmo uma agcdo negligents por parte do Municipio de

Lisboa”.

i s I FIAANT anAe tealleg < et R e sy N
AJ”,« mentos "3 ’a imento E‘SD?C??ICDS ioram emiiidos apos 0 inicid Ci:’s pi’i‘s‘tav:OE: comramnu

“cabimenio

Analisados os factos e os termos dos contraditérios aduzidos pelos diversos Municipios que

]

, ndo havendo lugar a identificacdc de
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Por fim, a andlise & execugdo contratual permitiu identificar os seguintes procedimentos,
langados pelo Municipio de Cascais e com o valor contratual acumulado de €1 000 000, cujas
prestagdes foram suspendidas e nao retomadas, tendo-se procedido & anulagdo dos respetivos

COmMpromissos.
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Quadro 8 — Contratos com presta¢des contratuais suspendidas

Ref. Objeto

100 000 testes

Adjudicatério

Dr. Joaquim Chaves,

Valor
Valor contratual faturado e

compromisso

em 6 meses

48 serolégicos (COVID-1g) SA 500 000 € 28 000 € 472 Q00 €
em 6 meses o
100 000 testes

50 serolégicos (COVID-19) Germano Sousa, S.A. 500 000 € 65 420 € 434 580 £

Fonte: Documentacdo enviada pelo Municipio de Cascais

De acordo com informacdes prestadas pelo municipio, “cr e oe s

A nio formalizagdo, por escrito, impede a rastreabilidade da decisao.

No decorrer da acio, verificou-se, ainda, que o procedimento 48 se encontrava registado em

duplicado no Portal Base. Informados desse facto, os servigos municipais solicitaram o pedido

de anulagdo do registo repetido.

4.2.6. Execucio financeira dos contratos

~ A andlise 3 execucdo financeira dos contratos consistiu na realizagdo de testes analiticos a

documentacio contabilistico-fiscal emitida pelos adjudicatérios no ambito das prestacdes

contratuais, bem assim como & documentacio relativa aos respetivos pagamentos.

Essa andlise documental permitiu identificar situa¢des por regularizar relacionadas com o

pagamento do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) atenta a entrada em vigor da Lei n.°

13/2020, de 07.05.

: Este diploma estabelece vérias medidas fiscais, entre as quais uma isengdo de IVA para as

transmissoes e aquisicdes intracomunitarias de bens necessarios para combater os efeitos do

surto de COVID-19.

De acordo com o artigo 2°:

13
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i. estdo isentas de IVA as transmissdes e aquisi¢cdes intracomunitarias dos bens que estio

identificados no anexo ao diploma;s?

i.  adquiridos pelo Estado, pelas regides auténomas ou pelas autarquias locais, bem como

por ‘gualguer dos seus

vy

iii.  quando se destinem a sua distribui¢do gratuita ou & prevencdo e tratamento da doenca;

iv. e quando satisfacam algumas exigéncias das diretivas comunitarias'®.

Mais refere o artigo 5° relativo a produgio de efeitos que a isencdo “¢ a0/ cive as fransiisdos

Contudo, constatou-se que relativamente as transa¢des identificadas no quadro seguinte, os
montantes do IVA foram liquidados e pagos, ndo tendo sido objeto de regulariza¢io. Os

montantes totalizam €587 545.

Quadro 9 — Valores do IVA por repor

I T (T (ST

Municipio de Oeiras Portable Benefit, Unipessoal Lda.  23/03/2020 CONS/s0 11178,00 €

9  Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 30/03/2020 1/11957 362,25 €
14 Municipio de Lisboa ENERRE, Lda. 06/04/2020 1538 304 750,00 €
6  Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 09/04/2020 1/12025 1 656,00 €
4 Municipio de Oeiras Portable Benefit, Unipessoal Lda.  13/04/2020 CONS/55 11 178,00 €

Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 21/04/2020 1/12082 45386,81 €
12 Municfpio de Portimdo Draeger Portugal, Lda. 29/04/2020 20000041 4 050,00 €
29 Municfpio do Seixal PrestigeBubble, Lda. 06/05/2020 265 112 700,00 €
25  Municfpio de Sintra Ambex - Equipamentos, Lda. 08/05/2020 51/846 48 000,00 €
6  Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 14/05/2020 1/12162 27 234,00 €
9  Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 21/08/2020 1/12628 350,40 €
69 Mun|C|p|o de Leiria Belo Solutions, Lda. 18/11/2020 2020/140 20 700,00 €

Total 587545,46 €

Dados: Documentagio enviada pelos municipios

192 Onde contam, entre outros bens os dispositivos médicos, os EPI (mdscaras, luvas, fatos, batas, cobre-sapatos,
cobre-cabegas, tendas, prote¢des faciais, termémetros, oximetros, desinfetantes)

193 Designadamente, de os bens a adquirir no terem sido (hem virem a ser) objeto de outra isencdo, de empréstimo,
locagdo ou cessdo a titulo oneroso ou gratuito sem que as autoridades competentes tenham disso sido previamente
informadas (Diretiva 2009/132/CE).
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Atendendo ao disposto no n.° 7 do artigo 29° do cédigo do IVA'94 e as normas relativas a
execuc¢do orcamental que constam da NCP26'%, estamos (ou: potiermos estar) perante uma ndo

conformidade com a lei.

. Embora, em todos os casos impenda sobre os municipios identificados o dever solicitar a
retificacdo da liquidacdo e a consequente reposicdo no orgamento municipal dos valores pagos
em excesso, importa distinguir as transacdes que ocorreram antes e depois da publicagio do

diploma, a 07 de maio de 2020.

Nas transacdes anteriores a essa data, a exigibilidade do imposto j4 se tinha verificado antes da
publicacdo da referida Lei, cabendo ao contraente publico iniciar o procedimento de retificagao
das faturas emitidas antes de 08 de maio de 20209, através da emissdo de uma nota de débito

ao fornecedor, ou solicitar deste a retificacdo das faturas pela anulagdo do IVA liquidado.'97/198

- Nas transacdes que ocorreram apés 08 de maio de 2020, o IVA jé ndo se mostrava exigivel, tendo
sido erradamente liquidado e pago, encontrando-se desde a emissdo da fatura em

desconformidade com a lei, havendo que proceder a reposi¢do dos valores.

" Em ambas as situacdes, sé a regularizacdo das operacdes assegurard, de forma clara, que o
erario publico ndo é lesado. Acresce que impende sobre os municipios o dever de repor no
orcamento municipal valores que dele sairam indevidamente, ainda que, em alguns casos, essa

constatacdo se tivesse verificado a posteriori.

’

Em contraditério, todos os municipios visados no Quadro 9, a saber, Leiria, Lisboa, Oeiras,
Portimio, Seixal e Sintra vieram informar e comprovar que ja encetaram as necessarias

diligéncias junto das empresas fornecedoras a regularizacio do pagamento de IVA.

! . : i siifica 1 Nos casos em concreto a retlf‘cagao da
fatura ndo respelta ao S valor trlbutével mas apenas aovalor do IVA Ilquldado na fatura. Com a emiss3o dos respetivos
documentos retificativos seguir-se-ia a reposi¢do das verbas pagas em excesso.

194 7

195 Reposicdo aplica-se nas circunstancias em que ocorra por parte de uma entidade publica um pagamento a uma
pessoa singular ou coletiva efetuado indevidamente ou por um valor que se revele excessivo. Nestes casos, aquela
entidade dever4 proceder ao pedido de reposicdo do valor pago indevidamente ou em excesso através da emissao
de uma nota de débito.

196 Data de entrada em vigor.

197Sobre este tema, vide Parecer da Ordem dos Contabilistas Certificados (OCC) ISENGAO DE IVA Procedimentos de
fatura¢do da aplicagdo da isencdo de IVA prevista para as transmlssoes onerosas de bens necessédrios para o
combate a COVID-19 — Artigo 2° da Lei n° 13/2020, de 07.05. Disponivel online.

198 Se os municipios deduziram os valores do imposto que incidiu sobre os bens adquiridos, como permitido pela
conjugacido entre o n.° 3 do artigo 2° e o artigo 5° da Lei n.° 13/2020, salvo melhor opiniao, terd de avaliar se o

or¢camento municipal fica prejudicado, procedendo a retificagao do lmposto em caso afirmativo. Vide o oficio-
circulado n.° 30222 de 25 de maio de 2020 da Autoridade Tributdria. Disponive! online

115



(U]

TRIBUNAL DE

Ainda no dmbito do IVA e da aplicagdo da Lei n.° 13/2020, da-se conta da n3o liquidacio e
pagamento do imposto legalmente devido na transagao referente a aquisicdo de equipamento

de purificagdo e desinfegdo de ar por parte da Cascais Préxima, EM 199

- Efetivamente, a fatura emitida pelo fornecedor Rea/ Amplitude — Unipessoal, Lda. ndo procedeu

a liquidagdo do IVA, invocando, precisamente, a isencdo prevista na Lei n.° 13/2020.

Ora, salvo melhor opinido, nesta operac¢do n3o estavam reunidos os pressupostos de aplicacdo

daisengdo de IVA porque a empresa municipal estd fora do #riito subietivo do diploma.

Com efeito, a formulagio escolhida pelo legislador deixou de fora as empresas municipais, pois,
na verdade, uma empresa municipal ndo constitui um servico, um estabelecimento ou um
organismo, ainda que personalizado, de uma autarquia local, nem tdo pouco é um instituto
publicc?®°. Nio parece, pois, que as entidades publicas de natureza empresarial possam ser

enquadraveis no perimetro de aplica¢do do diploma.

. Adotando este entendimento, é de concluir pela inexisténcia de norma habilitante da isencdo

invocada, sendo o IVA da operagdo devido a taxa de 23%2°" a incidir sobre valor tributdvel de
€277 200, perfazendo €63 756, impendendo sobre as partes o dever de regularizar as opera¢des

em conformidade.
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ontraditério, a Cascais Préxima, E.M. vem apresentar comprovativos de regularizacdo,
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Por fim, da-se nota de que o Municipio de Cascais iniciou, em novembro de 2020, as diligéncias
de reposicdo do IVA liquidado e pago nas faturas emitidas pela £Enerre, Lda. a partir de marco de

2020, tendo ja sido repostos €2 081 164.

4.3. Registo das operagdes

No dmbito deste pardmetro, os testes incidiram nos registos das operacdes nos diferentes
subsistemas da contabilidade — orcamental, patrimonial e analitica. Recairam, ainda, na

documentagdo contabilfstico-fiscal de suporte &s transa¢des, assim como na documentagio de

199 Procedimento 8o.

200 A formulagdo escolhida pelo legislador ¢, alids, a usada em outras normas de natureza fiscal para prescrever a
isen¢do de impostos (como por exemplo o IRC), ndo abrangendo as empresas municipais.

201 Uma vez que os bens em causa ndo se encontram nas Listas anexas ao cédigo do [VA: Lista | — Bens e servicos
sujeitos a taxa reduzida; Lista Il — Bens e servigos sujeitos a taxa intermédia.
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monitorizagdo e controlo produzida com a chegada, conferéncia e distribuico dos bens e com

a prestacao dos servigos adquiridos.

4.3.1.  Registo contabilistico

. As entidades adjudicantes evidenciaram documentalmente que procederam ao registo, na

contabilidade orcamental, das operac¢des inerentes aos 86 contratos em anélise, tendo remetido
os respetivos registos de cabimento, compromisso e pagamento — ainda que, como j4 referido e
nos casos também jd identificados, alguns destes registos (cabiimenic « compramiseo) tivessem
ocorrido em momento posterior ao inicio das prestacdes contratuais, o que configura uma

violagdo das regras de realizacdo de despesa publica.

Evidenciaram, também, o registo das opera¢des no subsistema da contabilidade patrimonial.
Em fun¢do da sua natureza contabilistica, as aquisi¢des foram classificadas como ativos ou

como gastos:

i.  nas contas de balango, como ativos, na “classe 4 — Investimentos”, as empreitadas2, as
aquisicbes de equipamentos diversos?®, incluindo computadores portéteis e ainda
ventiladores, embora nestes casos dos equipamentos médicos, porque foram doados,

tivessem sido posteriormente abatidos.

ii. nas contas de resultados, como gastos, “classe 6 - Gastos”, as restantes aquisicdes,
designadamente EPI, desinfetantes, testes, bens alimentares e refeicdes, alojamento e

outros servicos.

" Relativamente ao registo das operagdes na contabilidade analitica, nomeadamente em centros

de custos ou centros de responsabilidade, apenas nio se encontraram evidéncias da sua
execugdo em procedimentos langados pelos Municipios de Braga**4 e Vila Nova de Gaia®*s, pelas
CIM do Alentejo Litoral**® e do Tamega e Sousa** e pela Associagdo de Municipios do Vale do

Sousa2°é.

202 Procedimentos 41, 52, 58, 70 € 75

203 Procedimentos 2, 3, 6, 11, 12, 17, 22, 32, 33, 42, 61, 82 e 86
204 Procedimentos 61 e 65.

205 Procedimentos 26 e 4.

206 Procedimento 36.

297 Procedimento 3.

298 Procedimento 8.
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4.3.2. Qualidade documental e registos de controlo

As observagbes que se impSem a este propésito relacionam-se, por um lado, com omissdes e
irregularidades detetadas na documentagdo contabilistico-fiscal emitida por alguns operadores,
e, por outro, com a auséncia de diligéncias de controlo por parte dos adquirentes publicos,

designadamente na entrada/conferéncia/distribui¢do dos bens e da prestacio dos servicos.

i) Documenta¢io contabilistico-fiscal

o

Verificou-se que as faturas emitidas no d4mbito de algumas aquisi¢cdes (procedimentos 2
L300 5153500 03, 06 07, 4 e 1912°9 ndo fazem mengdo ao nimero de compromisso
orgamental, a requisi¢do externa, ao contrato ou a outra qualquer referéncia que permita ligar a

transa¢do ao procedimento.

- Tal como mencionado no ponto 4.2.4., esta omissdo, para além de ighorar os termos constantes
no n.° 2 do artigo 9° da LCPA, ilustra alguma falta de rigor na emissdo dos documentos por parte
do operador, e uma lacuna de controlo imputdvel ao adquirente por este nio exigir, como
condi¢do de faturagdo e pagamento, que as faturas estabelecam expressamente uma ligacio

direta com o procedimento.

Quanto a esta matéria, merece particular referéncia a documentacio emitida no dmbito das
prestacdes contratuais relativas aos contratos celebrados entre o Municipio de Loures e a
empresa Sogenave, S.A. — procedimentos 53, 59 e 85 assinalados — para a aquisi¢3o de produtos

alimentares e outros.

- As faturas emitidas relativas aos dois primeiros procedimentos fazem mencio a guias de

remessa. No entanto, estas sdo omissas quanto ao procedimento a que se referem.

- No procedimento seguinte essa documentagio j4 indicava, na maior parte dos casos, o hiimero
de processo de compra atribuido pelo municipio. Contudo, verificaram-se incongruéncias entre
algumas faturas e respetivas guias de remessa quanto 2 indicacdo do procedimento em causa.

Exemplificando:

209 Dos operadores PrestigeBubble, Unipessoal, Lda. (28 e 29), Catchawads Viagens, Lda. (34), Deloitte Technology,
S.A. (36), Sérgio Correia, Importagdo e Exportagdo, Lda. (51), Sogenave, S.A. (53, 59 e 85), Elastron Portugal, S.A.
(63), , Multipessoal Servigos, S.A. (65), Joaquim Peixoto Azevedo & Filhos, Lda. (67), AMC, Construgdes, Lda. (74).
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Fatura Guia de remessa

n.% B

- Como ilustrado, enquanto a fatura faz referéncia ao processo interno n.° 53778/DCA/2021

a guia de remessa respetiva alude a um outro

.. Sublinha-se que é apenas um exemplo, uma vez que esta discrepancia ocorreu em, pelo menos,

mais 2 faturas e 8 guias de remessa?'°, apenas no 4mbito da amostra.

. Ora, esta constatagdo revela importantes incoeréncias entre operacdes de entrega e faturacdo

relativas aos diferentes procedimentos. H4, inclusivamente, guias de remessa que nio tém

correspondéncia com nenhuma fatura.2”

Nao havendo um trilho documentalmente assinalado e uma relagdo inequivoca entre guias de

remessa e faturas, o controlo e rastreamento das operacdes torna-se dificilimo io

HMpe

i

‘2ivel), uma vez que estamos perante quatro procedimentos consecutivos?'2 que, no seu
conjunto, envolveram 447 faturas, 1 407 guias de remessa e, seguramente, muitos milhares de

itens/produtos.

No dmbito do contraditério enviado, quanto a este ponto em concreto, o Municipio de Loures

nao rebateu, apenas remetendo a sua resposta para anteriores esclarecimentos onde dio conta

“da pressdo colocada pela comunidade sobre as instituicdes sociais, decorrente da perda de
rendimentos provenientes do trabalho (informal)” e que o procedimento visou “reforcar a

capacidade das entidades sociais reduzindo deste modo a circulacdo de familias/individuos

#° Fatura n.° 9870021386 (remessas n.° 8360944525/536/579/580); fatura n.° 9870021388 (remessas n.°
8360949814/856/857/858).

2" Como aconteceu em entregas efetuadas em janeiro e fevereiro de 2021. S6 para dar alguns exemplos, com todas
as guias de remessa numeradas com 836092(.), com as 8360932(..), ou com as
8360939824/827/839/847/854/855/880/881/889 e 836087(...) relativas a mercadorias entregues em janeiro de 2021
e fevereiro de 2021.

212 Pelo meio ocorreu um procedimento de concurso plblico atribuido & mesma entidade e que nio faz parte da
amostra.
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== CONTAS

evitando a sua concentracdo em espaco piublico sendo estes procedimentos adequados &

mitigagdo da propagacde da COVID-19".

Voltando ao quadro global dos contratos, a anélise permitiu, também, identificar imprecis®es ou
erros em alguns elementos de informagdo complementar dos documentos contabilistico-fiscais

emitidos pelos operadores.

Com efeito, existem casos em que as faturas indicam que os bens foram colocados 4 disposi¢io

do adquirente (ou o3 servicos prestados) na sua data de emissdo, quando tal ndo correspondeu
a realidade, ora porque a entrega se iniciou apds aquela data e por vezes de forma diferida, ora

porque os bens ou servigos j4 tinham sido fornecidos ou prestados hd muito tempo.

Aconteceu em fornecimentos de bens ou na prestagio de servigos aos municipios de Cascais (1,

¢ 20123 Lisboa (14174, Loures (:4)%'5,

Oeiras (¢ 2 ©)2'¢ Sintra (25)%7, Tavira {72%%%, Seixal (72129, CIM do Tamega e Sousa 2)*** e CIM
G € 9] 25 T2 5, g &

da Lezfria do Tejo {1722\

O Municipio de Cascais refere em contraditorio que “a atvacio dos operadores pautava-se por
efetuar a emissdo da fatura aquando do momento da adjudicacio (ao invés de faturarem

aquando da entrega dos bens)”.

jas]

O Municipio do Seixal defende, nas suas alegacBes, que regista “a contradicio no Relato (...)
pois, por um lado, evidencia uma insuficiéncia da documentacio contabilistica no que respeita
d Indicagdo das datas de inicio e de término dos servicos, mas, por outro lado, refere-se a uma
pretensa Incorregdo entre a data indicada na fatura sobre a coloca¢io dos bens ou servicos d

disposicdo e a data real da sua prestacio”.

Parece, contudo, que nio existe contradicio. As observacbes insitas nos § 338 e 339, ndo se
referem a uma “nsuficiéncia da documentacdo contabifistica” mas sim a efetivas incorrecdes
quanto as datas relevantes. Em concreto, a fatura relativa ao procedimento lancado pelo

Municipio do Seixal®?? refere que o inicio dos servicos ocorreu a 21 de agosto de 2020, data da

213 Operador Enerre, Lda..

214 Operador £nerre, Lda..

215 Operador Cafchawards Viagens, Lda.

216 Operador Space Medical— Equipamentos médicos, Lda..
217 Operador Ambex — Equipamentos, Lda..

28 Operador Algeco, S.A..

219 Operador Action People, Unipessoal, Lda..

220 Operador Cosmocentauro, Unipessoal, Lda.

22! Operador Furosafe, Lda..

2 Fat

oA - fam
2 A2020/101
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Sublinha-se que alguns destes casos se relacionam com presta¢des contratuais j4 consumidas

mas cuja faturagdo aguardou pela abertura e adjudicacdo do procedimento.??

Deste modo, as faturas que titulam as transac¢des ocorridas em sequéncia destes procedimentos,
prestam informagdes erréneas quanto ao momento em que ocorreu o fornecimento do bem e a
prestagao do servigo?*4 o que dificultou, em certos casos, o rastreamento das opera¢des aquando

da entrada dos bens e da prestacdo dos servicos, como se verd no seguinte tem.

- Dé-se nota, ainda, de um adiantamento de 30% no valor de €153 594, relativo 4 aquisicdo de

ventiladores pelo Municfpio de Oeiras?® que foi titulado por documento emitido pelo fornecedor
sem qualquer valor contabilistico-fiscal, desighadamente uma fatura proforma, situagdo que

configura uma desconformidade com as regras legais de faturag3o. 22

ii) Registos de controlo

Quanto a documentacdo de controlo evidenciada, a andlise centrou-se nas diligéncias

desenvolvidas aquando da chegada dos bens, da sua conferéncia (n10: casos dos EPIL tambem

>}, bem como nas diligéncias relativas & demonstraco da efetiva

prestacdo dos servicos em quantidade e qualidade.

. Refira-se, desde j4, que amiude, quanto a rece¢3o e conferéncia de bens, foi dificil ou impossivel

identificar a pratica de tarefas de controlo fisico e logistico. Genericamente nio se encontraram

evidéncias esclarecedoras do momento da sua chegada e conferéncia.

. Efetivamente, poucas foram as entidades adquirentes que demonstraram ter produzido autos de

rececio e conferéncia (ou documenios equivalentes) com referéncia a datas e com a
demonstragdo de que as tarefas destinadas a validar a quantidade e qualidade dos bens foram

efetuadas.

Na verdade, ndo sendo a fatura o documento certo para aferir a chegada dos bens (cormo supra

demonsirado), na auséncia de guias ou autos produzidos pelo préprio adquirente, fica sem se

223 Caso, pelo menos, dos procedimentos 27, 51, 53 e 62.

224 O que pode configurar desconformidades quanto ao cumprimento de formalidades previstas ho cédigo do IVA.
225 Procedimento 6.

226 Designadamente as regras de faturagio constantes ho cédigo do IVA e outros diplomas avulsos.

121



o

(" TRIBUNALDE

saber, ao certo, o momento da sua chegada. Em algumas encomendas, a existéncia de guias de

remessa ou de transporte clarificou essa data.??

Em diversas situagdes, foi verificada incompatibilidade nas datas de referéncia de certos

documentos.

E o caso do documento “GT 2020/46”, datado de 20 de abril de 2020, relativo a guia de
transporte de 7 ventiladores dos 9 adquiridos pela CIM da Leziria do Tejo, quando dois dias
depois o fornecedor indicou a CIM que tinha havido dificuldades na producdo de 5 daquelas

unidades.

.E, ainda, o caso do auto de recebimento relativo a doagdo de 11 ventiladores pela CIM Tamega e

Sousa ao Centro Hospitalar Timega e Sousa com referéncia a 18 de margo de 2020, quando, a

essa data, ainda o equipamento se encontrava na fase de encomenda.

;.

Em contraditério, a CIM Témega e Sousa vem esclarecer que

, acrescentando que

o
o
&

Qs i

guia trega ] ves tura a

. Concretamente quanto a conferéncia de bens, é de sublinhar que algumas entidades adquirentes

exteriorizaram essa tarefa de forma contida, com um simples ‘ Visto’nas faturas que, na verdade,
nao se sabe se estd a confirmar os bens ou se estd a confirmar a exatidio numérica do

documento.

Mesmo assim, no caso de diversas aquisi¢des efetuadas pelo Municipio de Cascais, verificou-se
que a informacgdo que era aposta na fatura “Totalmente fornecida”, seguida de data, n3o
correspondia a realidade, uma vez na maior parte dos procedimentos os bens chegaram dias,

semanas ou até meses depois.

Nas suas alega¢des, o Municipio de Cascais veio referir que “guando a fatura tém a
informagdo de «totalmente recebida», sempre se diga que a entrega dos bens jd tinha sido

p2

efetuada, mas nao na totalidade, fruto da escassez da oferta de ben

. Para ilustrar a importancia das tarefas de conferéncia, dé-se o exemplo da j& mencionada

aquisicdo, pela empresa municipal Cascais Préxima, E.M., de 48 ooo litros de desinfetante, por

€600 000. Ora, inexistindo qualquer documento ou evidéncia de diligéncias que atestem a

227 Como foi 0 caso dos bens adquiridos pelo Municipio de Cascais a £nerre, Lda.
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conformidade deste material, a entidade adquirente n3o pode garantir que os produtos

rececionados tinham as caraterfsticas e especificagdes técnicas que foram contratadas.

e

Especificamente quanto a esta aquisicio, a Cascals Préxima, E.M. referiu em contraditério que

, facto que explica a ndo produgdic dos autos de rececio e

conferéncia, tendo acrescentado que a conferéncia era visualmente efetuada

Deste modo, pela inexisténcia documental ou pela sua imprecis3o, observa-se, genericamente,
que ndo foram produzidas informagdes claras e rastredveis aquando da rececio e conferéncia

dos bens.

- No que concerne aos movimentos de saida e distribuicdo dos bens, principalmente dos EPI e

equipamentos de uso médico, nio se constataram documentos de controlo em relacdo a s

procedimentos.

Em contraditdrio, o Municipio de Loures, relativaments ao procedimento 51, embora admita

remetido, a titulo de exemplo, um modelo de formuléric de entrega de matarial.

"+ Quanto aos contratos relativos a aquisi¢do de servigos, as evidéncias documentais de suporte 3

U

sua prestacdo também sao muito limitadas. Na maior parte dos procedimentos, nio foram
produzidos relatérios de execugdo, autos ou documentagio equivalente que forneca informacaes
precisas quanto ao seu inicio e término e quanto a conformidade com os termos acordados,

designadamente ao nivel da execucdo do servico face as quantidades e qualidades contratadas.228

Para ilustrar as limitagdes da qualidade informativa da documentagio disponibilizada, em
aquisicdes relativas a prestagdo de servicos de aluguer de estruturas amoviveis?9, limpeza e
higienizagdo®® ou de alojamento®', em nenhum documento disponibilizado se consegue

responder a questdes t3o simples como saber do inicio e término dos servicos.

228 Ainda assim, nos casos em que se demonstra haver relatérios ou avaliacdes, os documentos s3o parcos ou
omissos na prestacdo de elementos importantes como a marcagéo do inicio e fim da prestacao dos servicos.

229 Procedimentos 67, 68 e 72.
39 Procedimentos 55 e 79. 1
231 Procedimento 35.
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Com efeito, seria importante que as entidades sistematizassem melhor a informac3o relativa a
conferéncia e controlo dos servigos adquiridos, compilando, também, e quando possivel, alguma

documentagdo comprovativa da sua efetiva prestac3o.

- Portanto, a semelhanga do que se observou para a entrada e conferéncia de bens, também nas
aquisi¢des de servicos a verificagdo documental aponta para um deficiente acompanhamento e
controlo, sendo inexistente ou muito contida a documentacdo que deveria sufragar a boa

execugdo das operagdes.

A andlise efetuada a execuc@o fisica dos contratos e a respetiva documentagdo também permitiu
identificar um caso em que o cumprimento das prestacdes contratuais n3o se encontra

documentado.

Trata-se do procedimento lancado pela empresa municipal Cascais Préxima, E.M., para a
aquisicdo de duas maquinas de produgdo de méscaras, no valor global de €500 000, adjudicado

a Enerre, Lda., contrato rubricado a 07 de maio de 2020.232

- De acordo com as pegas procedimentais, as condi¢cdes de fornecimento incluiam a obriga¢do do
adjudicatério assegurar a formag3o e técnicos para a montagem e manutenc¢io do equipamento,

assim como assisténcia técnica.?3

.Contudo, cotejada a documentag3o relativa ao procedimento e a execu¢do do contrato, nio se
encontraram evidéncias de que a formag3o e a assisténcia tivessem sido prestadas. Embora os
responsaveis pela entidade adjudicante asseverem o seu cumprimento, também referem que

nao existe qualquer registo documental comprovativo.

Acresce que, as ditas mdquinas comegaram a apresentar problemas mecénicos em setembro de
2020 e terdo deixado de produzir em meados de novembro. Sem comprovativos de intervencio,
manutengao ou arranjo, a Cascais Préxima, E.M. apenas referiu em sede de esclarecimentos que,
contactada a empresa vendedora Enerre, Lda., ap6s inspegdo efetuada, concluiu-se que na base
da avaria estiveram ‘“tentativas de reparacio e de uma eventual incorreta ou imprudente

utilizagdo das mdquinas”, nao se responsabilizando a vendedora pela garantia.?

“1.)Ja apés a inutilizagdo das maquinas e da venda da unidade de produgio de méscaras a empresa

Shininhjoy, Unipessoal, Lda., a Cascais Préxima, E.M. adquiriu, por duas vezes, & Enerre, Lda.,

matéria-prima para fabricacao total de 15 000 000 de méscaras (proced mentos identificad

232 Procedimento 32.
233 Cf. clausulas 72 e 8 do caderno de encargos e do contrato.
234 Esclarecimentos corroborados pelo contraditério.
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adre ), algo que apenas se afigurou possivel com a incorporagdo dessa matéria-prima no
processo de fabrico das maquinas propriedade da Shiningjoy, Lda., empresa que se constituiu

parceira da empresa municipal nas instala¢des da fabrica.

E, pois, de estranhar que tendo vendido a unidade fabril, a Cascais Préxima, E.M. tivesse

continuado a comprar matéria-prima e a fabricar méscaras.

Segundo a empresa municipal, tendo-se agravado o cendrio pandémico em janeiro de 2021,
“dadas as boas relagbes comerciais que a Cascais Proxima sempre teve com a Shiningjoy, esta
.. . ro . . < g . ”
empresa permitiu que a Cascais Préxima continuasse a produzir mdscaras na “fébrica” (...)
tendo-lhe inclusive disponibilizado, para o efeito, uma das suas miquinas de produgio de

mdscaras, sem qualquer contrapartida financeira.”

- Neste contexto, a auséncia de documentagdo comprovativa da separa¢do entre o que era
producdo da Shiningfoy, Lda. e da empresa municipal, ¢ demonstrativa que nao se encontram
definidos os contornos que delimitam a atividade de uma entidade privada e de uma entidade
de natureza publica na produgdo de bens e subsequente disponibilizagio ao mercado, e cuja
justificagdo poderd estar relacionada com outros contornos desta parceria, que pela sua

especificidade serdo objeto de anjlise auténoma.

-O que no dmbito desta agdo se pode constatar é que ndo existem documentos de suporte e
controlo das operagdes que permitam o seu rastreamento e aferir a posicao relativa dos
intervenientes, podendo mesmo concluir-se pela opacidade quer na relacdo que se estabeleceu
com a Enerre, Lda. no ambito da assisténcia e garantias associadas a compra das méquinas,

quer na relagao com a Shiningjoy, Lda. na produ¢do de méscaras.

A
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CONCLUSOES

As observag¢bes produzidas ao longo do presente Relatério permitem, com as limitacdes

inerentes a natureza e contornos da agdo, sustentar que:

Embora se tenha verificado a existéncia de documentag¢do inerente aos 86 ‘contratos
COVID’ analisados, existem evidéncias de sérios desvios de conformidade,
designadamente quanto a verificagdo de requisitos do regime excecional de contratacio
publica e quanto ao cumprimento das orienta¢des, recomendag¢des e boas préticas em

matéria de transparéncia e controlo.

Esta constatacdo genérica resulta das diversas conclusdes que se podem inferir da leitura da

Parte Hl do presente Relatério e que aqui se enunciam com referéncia ao universo dos contratos

analisados:

a) A RASTREABILIDADE DOCUMENTAL

1. As fases de formagao e execugdo dos ‘contratos COVID’ sdo documentalmente rastredveis,
havendo evidéncias de informacBes preparatérias e de enquadramento dos
procedimentos, das pecas procedimentais, da decisdo de adquirir e adjudicar, e da sua

execugdo fisica e financeira, salvaguardando as situag¢des identificadas /cf. ponto 3.].

b) FUNDAMENTAGAO: NEXO COM A PANDEMIA, URGENCIA IMPERIOSA E ESTRITA NECESSIDADE

2. Os ‘contratos COVID’ foram objeto de um esforco de fundamentagdo, contudo, quase
sempre de forma vaga, sem atender a todos os requisitos que deveriam estar reunidos

para a adogdo do ajuste direto por urgéncia imperiosa [cf. ponto 4.1].

3. Os ‘contratos COVID’ enquadram-se no escopo do regime excecional de contrata¢cio
publica, sendo teleologicamente associdveis a pelo menos um dos cinco dominios ai

estabelecidos, salvaguardadas as situagdes identificadas fcf ponto 4.1.1.1.].

4. Para uma parte consideravel dos ‘contratos COVID’, o recurso ao ajuste direto assenta na
fundamentacao de uma situacdo de urgéncia que ndo foi evidenciada. Com efeito,
descontado o inicio do perfodo pandémico, genericamente, n3o se vislumbram sinais de

que as entidades adjudicantes se deparassem com uma escassez de tempo que impedisse
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a adogdo de procedimentos mais abertos, desighadamente, a consulta prévia. Registe-se
que dos 86 contratos analisados, constatou-se que em 22 decorreram 20 ou mais dias
entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagdo. Em nove desses casos, esse periodo

ultrapassou mesmo os 40 dias [cf pontos 4.1.1.2e 4.1.2.].

5. Genericamente, dos ‘contratos COVID’ analisados, ndo se extraem evidéncias de que a
respetiva fundamentagdo se tenha baseado num levantamento de necessidades ou
estimativas, visando demonstrar, pelo menos, uma légica subjacente & fixacdo das

quantidades adquiridas [cf ponto 4.1.1.3.].

¢) O CUMPRIMENTO DAS ORIENTAGOES E RECOMENDAGOES

6. Mesmo tendo havido condi¢des temporais, na maior parte dos ‘contratos COVID’ n3o
foram seguidas as orienta¢des para uso de outras figuras procedimentais — consultas
prévias {como prescrito pelas orientacfes nacionais e comunitdrias) ou até outros
procedimentos mais concorrenciais —, optando as entidades adjudicantes pelo recurso ao
ajuste direto por urgéncia imperiosa. Nem sequer foram desenvolvidas diligéncias de
auscultagdo do mercado pela realizacdo de consultas preliminares — o que, entre outras
limitagSes e riscos, dificultou a adogdo de critérios objetivos na definicio do prego e na

escolha do cocontratante fcf ponto 4.1.2.].

d) Os CRITERIOS NA DEFINIGAO DO PREGO E NA ESCOLHA DO OPERADOR

7. Em 69 dos 86 procedimentos analisados, as entidades adjudicantes aceitaram a primeira
cotagdo apresentada pelo adjudicatario, ndo se verificando evidéncias de negocia¢cdes nem

fixagao de critérios de escolha do cocontratante. [cf. pontos 4.1.2., 4.2.2. € 4.2.5.].

€) PEGAS PROCEDIMENTAIS

%. Em alguns ‘contratos COVID’ analisados, o respetivo caderno de encargos enferma de
omissdes ou insuficiéncias quanto as especificagdes técnicas dos bens a adquirir (1€
srocedimentos) e quanto a definicdo de condigdes de faturagdo e pagamento (10

procedimentos) fcf pontos 4.2.1 € 4.2.4.].
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EXECUGCAO CONTRATUAL

o. No ambito da execucio fisica dos contratos, verificou-se que as presta¢des contratuais
inerentes a 18 ‘contratos COVID’ iniciaram-se previamente a adjudicacdo e, desses, em 15,
antes mesmo da abertura do procedimento ou da existéncia de cabimento, circunstéancias
que configuram uma aquisicdo direta em completa inobservincia das regras de

contratagdo e das regras de realizacdo de despesa publica [cf ponto 4.2.5].

10.No ambito da execugdo fihanceira dos contratos, verificou-se que relativamente a 8
‘contratos COVID’ (7= faturas) nao foram regularizados montantes de IVA pagos pelos
contraentes publicos em transacdes que se encontravam isentas, atenta a entrada em
vigor da Lei n.°13/2020, tendo-se j4 iniciado as diligéncias para a regularizagio dos valores

[cf ponto 4.2.6.].

REGISTO DAS OPERAGOES E CONTROLO

11. As operagdes inerentes aos ‘contratos COVID' foram genericamente registadas nos
subsistemas da contabilidade orcamental e patrimonial e, com algumas exce¢des, no

subsistema da contabilidade analitica /cf. ponto 4.3.1].

12.No dmbito de alguns ‘contratos COVID’, a documenta¢do contabilistico-fiscal emitida
confunde o trilho das operag¢des, uma vez que enferma de omissdes ou imprecisdes,
designadamente quanto a relagdo com o procedimento contratual a montante ‘scorizce
s o procadimentos) e quanto ao momento da prestacio contratual (e 28

procedimentos! fef ponto 4.3.2].

13.No ambito de alguns ‘contratos COVID’, a documentac¢do inerente ao controlo das
operagdes a jusante é parca e insuficiente, ndo evidenciando o momento de entrega dos

bens ou a realizagdo dos servicos e, sobretudo, a sua conferéncia e conformidade /cf ponto

4.3.2]

Finalmente, importa, ainda, emitir a seguinte conclusio especifica que se justifica

autonomizar pelo nimero de contratos e pelo valor contratual envolvido:

Entre margo de 2020 e margo de 2021, nos 25 procedimentos adjudicados diretamente pelo
grupo autdrquico de Cascais, sobretudo pelo municipio, a empresa £nerre, Lda., com o valor
acumulado de mais de M€12,6, ndo foram, de forma reiterada, definidas as necessidades,
efetuadas auscultacdes prévias ao mercado e estabelecidos critérios para a escolha do

adjudicatario e defini¢do do preco.
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RECOMENDACOES

Com base nas observagdes e conclusdes enunciadas no presente Relatério, considera-se estarem

reunidas as condi¢es enunciar as seguintes recomendacdes:

— A Assembleia da Repuiblica e ao Governo, que:

Tendo em conta os pontos lI_1.2, ll_2.1, ll_4.1, e [ll_4.2.2.

Avaliem a construgdo de um quadro legal no sentido de ser criado um regime tnico de
contratagdo publica emergencial adaptdvel a diferentes situa¢des de excecdo e que, em
regra, garanta a aplicacdo de alguns mecanismos concorrenciais, designadamente, o

convite a um niimero minimo de entidades distintas para apresentacio de propostas.

— As entidades pertencentes & Administragio Local, que:

Contemplem, nos Planos de Gestao de Riscos de Corrupgio e Infracdes Conexas, os riscos
identificados e potenciais que resultam especificamente de uma situagdo de emergéncia,

bem assim como as respetivas medidas de resposta.

Antes do recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa, garantam que se encontram
verificados os requisitos da imprevisibilidade, nexo causal, estrita necessidade e inexisténcia
de condi¢bes temporais para realizar outros procedimentos, incidindo a fundamentaco em

cada um dos pressupostos.

Mesmo recorrendo ao ajuste direto por urgéncia imperiosa, desenvolvam diligéncias prévias
de auscultagdo do mercado no sentido de robustecer a fundamentagio do preco e a escolha
do operador e produzam as pecas procedimentais de forma completa ou suficiente,

designadamente quanto & especificag3o técnica do objeto contratual.

Incluam, nas condigSes de faturagdo e pagamento previstas no caderno de encargos dos
procedimentos aquisitivos, a exigéncia de menc¢do do respetivo compromisso orcamental

nos documentos que titulam o fornecimento dos bens ou servicos.
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Produzam autos de rececdo e conferéncia de bens e servicos que sejam demonstrativos da
data do inicio e término do fornecimento e/ou da prestagdo, assim como da sua

conformidade em termos quantitativos e qualitativos.

VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do Projeto de Relatério foi dada vista ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do n.°
5 do artigo 29.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, com as alteracdes subsequentes, que emitiu,
em 28 de junho de 2022, o respetivo Parecer, que seguidamente se transcreve:

“1. O presente Projeto de Relatdrio respeita a uma auditoria com o objeto principal de andlise de
documentagio e informag¢ées de suporte a decisdo de abertura de procedimento aquisitivo e aos
subsequentes contratos fundamentados com urgéncia imperiosa, com invocagdo do regime
excecional de contratagio piiblica, no dmbito da resposta aos efeitos da pandemia COVID-19,
tendo sido selecionada uma amostra final de 86 contratos, celebrados entre Marco de 2020 e

Margo de 2021, por entidades pertencentes 4 administragdo local.

2. Conclui-se que Embora se tenha verificado a existéncia de documentac¢io inerente aos 86
‘contratos  COVID’ analisados, existem evidéncias de sérios desvios de conformidade,
designadamente quanto a verificagdo de requisitos do regime excecional de contrata¢do publica
e quanto ao cumprimento das orienta¢des, recomenda¢des e boas praticas em matéria de

transparéncia e controlo.’.

3. Sob o ponto 4.1.1.1. sdo referenciadas situacées suscetiveis de gerar responsabilidades

financeiras sancionatdrias cuja relevacdo se propde, o que se aceita pelas razées al indicadas.

4. Sdo dirigidas recomendagdes a Assembleia da Repiiblica, ao Governo e as entidades

pertencentes a Administragao Local.”

%,
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EMOLUMENTOS

S3o devidos emolumentos nos termos do artigo 2°, e do n.° 1 dos artigos 10° e 11°, do Regime

Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n® 66/96, de 31.05,

com a redagdo dada pela Lei n°139/99, de 28.08, e pela Lei n.° 3-B/2000, de 04.04, no montante

global de €17164 (dezassete mil cento e sessenta e quatro) distribuidos pelas diferentes

entidades em fungdo do niimero de contratos objeto de analise, conforme tabela em anexo.

DECISAO

Os Juizes da 2. Secgdo do Tribunal de Contas, em subseccio, nos termos da alinea a) do n.° 2

do artigo 78.° da LOPTC, deliberam:

2)
b)

d)

Aprovar o presente Relatério de Auditoria;

Relevar as eventuais responsabilidades financeiras de natureza sancionatéria
decorrentes das infragdes financeiras descritas no ponto 4.1.1.1da Parte 111 do Relatério;

Determinar a remessa do presente Relatério:

Ao Presidente da Assembleia da Republica;

Ao Presidente da Comissdo Parlamentar de Administracio Publica,
Ordenamento do Territério e Poder Local, para que proceda 2 sua divulgacio
junto de todos os membros da Comissao;

Ao Primeiro-Ministro;

A Ministra da Coesdo Territorial;

A Diretora-Geral das Autarquias Locais;

Ao Presidente do Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da
Construgdo, IP,;

A Presidente da Associagio Nacional de Municipios Portugueses;

A todos os responsdveis ouvidos em sede de exercicio do direito ao
contraditério.

Determinar que os Presidentes dos érgaos executivos das entidades da administracio
local destinatdrias das recomendag@es constantes do presente Relatério comuniquem
ao Tribunal, no prazo de 180 dias, as medidas adotadas para acolhimento das
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recomendagdes, acompanhadas, sempre que possivel, dos respetivos documentos
comprovativos;

e)  Remeter o presente Relatério ao Ministério Publico junto deste Tribunal, nos termos
do artigo 29.°, n.° 4 da LOPTC;

f) Publicar o Relatério na pagina do Tribunal de Contas na internet, apés as comunicagdes
devidas, com salvaguarda da prote¢3o de dados pessoais;

g)  Proceder & sua divulgacdo através da comunicagio social;

h)  Fixar os emolumentos a pagar em €17.164,00, sendo a respetiva distribuicdo a que
consta do presente Relatério.

Tribunal de Contas, emi.;,de Y s de 2022

A Juiza Conselheira Relatora

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

As Juizas Conselheiras Adjuntas

Ana. Fkaclo

(Ana Margarida Leal Furtado)
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(Helena Maria Mateus Vasconcelos Abreu Lopes)
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Documentac3o solicitada no ambito da agdo

I DECISAO | FUNDAMENTAGAO PARA A DECISAO DE ABERTURA DE PROCEDIMENTO DE AQUISICAO
1.1. Informagses internas
1.2. Despachos
1.3. Atas
1.4. Relatérios
1.5. Planos de contingéncia
1.6. Alteracdo orcamental
1.7. Autoriza¢do da despesa
. DILIGENCIAS PRE-CONTRATUAIS
2.1.  Consultas ao mercado ou diligéncias negociais
2.2.  Evidéncia de contactos formais
2.3.  Orgamentos
2.4.  Apresentacdo de bens {catalogos)
1. PROCEDIMENTO CONTRATUAL
3.1. Convite
3.2.  Caderno de encargos
3.3.  Proposta apresentada pelo adjudicatério
3.4. Ato daadjudicagdo
3.5. Declaragdo de cabimento e compromisso or¢amental
3.6. Contrato
V. EXECUCAO DO CONTRATO
4.1. Declarag¢Ges de conformidade do material recebido ou do servigo prestado
4.2. Certificacdo dos bens ou dos servicos
4.3. Modificagdes contratuais
4.4. Faturas ou outros documentos que titulem as operagGes comerciais
4.5. Guias de entrada e saida de armazém
4.6. Conferéncia de faturas
4.7. Guias de entrega dos bens
4.8. Conta-corrente com o adjudicatario
4.9. Conta-corrente de compras e mercadorias relativamente ao bem adquirido
4.10. Relatdrio(s) da execucgdo dos servigos
V. PAGAMENTO | REGISTO
5.1. Plano de pagamentos
5.2.  Autoriza¢Bes de pagamento
5.3.  Transferéncia bancéria, cheque ou outro meio de pagamento utilizado
5.4. Documento de quitacdo (recibo ou fatura-recibo ou outro documento equivalente)

5.5. Registos das operag¢Bes na contabilidade orgamental, financeira e analitica
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Auditoria aos contratos
celebrados no Aambito do

regime de contratacdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXO IlI

N. ° de dias entre a identificacao
da necessidade e a adjudicacio

TRIBUNAL DE

CONTAS

i
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Auditoria aos contratos
celebrados no Ambito do

regime de contratagdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXO IV

Procedimentos com proposta
comercial como evento prévio

TRIBUNAL DE

CONTAS
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Auditoria aos contratos
celebrados no Ambito do

regime de contratacdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXO V

Prazos, pagamentos e centro de
custo
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Auditoria aos contratos
celebrados no 4mbito do
regime de contratacdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXO VI

Contraditério
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Contraditério

Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Pessoal
Institucional
Pessoal
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Institucional
Pessoal
Institucional

Institucional
Pessoal
Institucional
Institucional

Institucional
Institucional

Institucional
Pessoal

TRIBUNAL DE

CONTAS

Entidade
Cémaras Municipais
Albufeira
Almada
Braga
Caminha
Cascais
Guimaraes
Leiria
Lisboa
Presidente CM (mandato 2017-2021)
Loures
Presidente CM (mandato 2017-2021)
Mafra
Matosinhos
Oeiras
Portimao
Porto
Seixal
Sintra
Tavira
VN Famalicdo
Presidente CM (mandato 2017-2021)
VN Gaia
Comunidades Intermunicipais
Tamega e Sousa
Presidente CIM (mandato 2017-2021)
Leziria Tejo
Alentejo Litoral
Empresas Municipais
C Proxima
Gaiurb
Associagbes de Municlpios
AM do Vale do Sousa

Presidente CD (mandato 2014-2021)

Resposta?

Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim

Sim

Sim
Sim
Sim

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim

Sim

Sim

Sim

Sim
Sim

Sim

Sim
Sim

Pég. do Anexo VI

14
17
72
74
8o

107

124
140

153
159
161
164
174
179

181
184

193
196

201

212
235

240
251
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Luis Teiga Barros
— = —= - —

De: Teresa Margarida Martins Ferreira Trocado <teresa.ferreira@cm-albufeira.pt>
Enviado: 20 de maio de 2022 15:08

Para: DAIX_ContratosCovid19; Luis Teiga Barros

Assunto: Auditoria do Tribunal de Contas aos contratos celebrados no ambito do regime de

contratacdo publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local / Processo n.°
17/2021 — AUDIT - 2.2 Seccdo

Sinal. de seguimento: Dar seguimento
Estado do sinalizador: Sinalizado

Exmos. Senhores,

Por despacho do Sr. Presidente desta CAmara Municipal, exarado na presente data, foi determinado remeter
pronuncia com o seguinte teor:

Sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em assunto, no que respeita aos
processos do Municipio de Albufeira enquanto entidade adjudicante, cumpre a estes servicos esclarecer o
seguinte:

Pdg. 59

E referido que no dmbito do procedimento para locagdo de contentores para unidade COVID, desde a data
da assinatura da declaragdo de inexisténcia de conflito de interesses, de 05/09/2020, até ao ato de
adjudicagdo (29/10/2020) decorreram 54 dias, o que, de facto, se confirma conforme as etapas descritas de
seguida.

A manifestagdo efetiva da necessidade (informagdo de abertura) teve lugar em 17/09/2020, apesar de a
declaracdo de inexisténcia de conflito de interesses — anexa e que instrui o processo — se encontrar datada
de 05/09/2020. Por outro lado, o procedimento tem inerente um encargo plurianual pois o prazo de
vigéncia definido no caderno de encargos é de 12 meses (prazo mdximo); dessa circunstancia resultou a
necessidade de existir, em momento prévio a tomada da deciséo de contratar, a autoriza¢do da Assembleia
Municipal relativamente ao respetivo encargo plurianual, o que veio a ocorrer em 30/09/2020.

O cabimento do preco base do procedimento foi efetuado em 14/10/2020, a decisdo de contratar foi tomada
pelo Senhor Presidente da Camara Municipal de Albufeira em 14/10/2020 e o procedimento foi submetido
na plataforma eletrénica em 16/10/2020, sendo fixado o prazo para a entrega de proposta até 22/10/2020.

Em 27/10/2020 os servigos técnicos do Municipio de Albufeira anexam o projeto da decisdo de adjudicagdo
e, em 29/10/2020, é proferido despacho de adjudica¢do, pelo Senhor Presidente da Camara Municipal de
Albufeira, decisdo que aprovou simultaneamente a minuta do contrato. O contrato foi outorgado pelas
partes em 06/11/2020, mediante a entrega de todos os documentos de habilitagdo solicitados e verificada a
sua conformidade.

Pdg. 77



- O Municipio de Albufeira dda cumprimento a prdticas de controlo em matéria de faturagdo e de pagamento.
Para o efeilo, faz-se consiar, em todos os contratos celebrados, que os pagamentos serdo somente efeluados
apos a verificagdo dos formalismos legais em vigor para o processamento das despesas puiblicas, assim
como o respetivo nimero de compromisso valido e sequencial.

Com efeito, é emitida uma requisicdo externa que também contém, entre outros elementos, o referido
numero de compromisso vdlido e sequencial, obtido nos termos do n.°3 do art. 5.° da LCPA.

Pag. 81

O inicio das prestagdes do contrato para aquisi¢do de servigos de alojamento hoteleiro, no dmbito da
situagdo de calamidade publica, ocasionada pela COVID-19, para o ano de 2020, teve lugar em
20/03/2020, sendo que a respetiva fundamentagdo foi remetida por e-mail de 04/02/2022 ao Douto Tribunal
de Contas, com a informagdo técnica do Servigo Municipal de Protegdo Civil da Cdmara Municipal de
Albufeira.

Com os melhores cumprimentos,
Teresa Ferreira Trocado

Divisao de Contratacdo Publica e Gestdo Patrimonial
Municipio de Albufeira

Rua do Municipio, 8200-863 Albufeira

Tel.: (+351) 289 599 575

E-Mail: teresa.ferreira@cm-albufeira.pi
www.cm-albufeira.pt

4

——

N

Albena

Por favor considere as suas responsabilidades ambientais:
N3o imprima este documento se ndo necessitar dele em papel.

55112

OCORRENCIAS A REPORTAR?
DE-NOS UM TOQUE!

. \
smartcity.em-albufeira.pt




Teresa Margarida Martins Ferreira Trocado

De: Maria Leonor Teixeira da Luz

Enviado: 4 de fevereiro de 2022 12:39

Para: Teresa Margarida Martins Ferreira Trocado

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratacdo publica

excecional - COVID19 - Processo n.° 17/2021 - AUDIT - 2.2 Seccio

Importancia: Alta

Boa tarde Teresa,
Junto enviamos a informacdo solicitada.

1. No ambito da pandemia Covid-19, face as preocupagdes e necessidades demonstradas pelo Comando Regional de
Emergéncia e Protegdo Civil, assim como pelos vérios agentes de Protegdo Civil que comp&em a Subcomissdo
Municipal de Protegdo Civil de Albufeira no dia 17/03/2020, com o aparecimento crescente de casos Covid-19 no
concelho assim como as incertezas do que os esperava, surgiu a necessidade imperiosa de dar resposta, com
urgéncia, acolhimento para profissionais de salde, forgas de seguranca, socorro e protecio civil. Esta medida
permitiria que os profissionais tivessem um lugar onde pudessem descansar em seguranga, sem colocarem em risco
as suas familias.

Desta feita, foram encetados diversos contactos telefénicos com algumas unidades hoteleiras, apenas o Summer
Sea — Promogdo Turistica, Unipessoal, Lda. respondeu positivamente a esta necessidade, uma vez que estdvamos na
chamada época baixa para o turismo e a unidade se encontrava encerrada, a mesma disponibilizou, imediatamente
50 quartos, que ficaram ao dispor dos profissionais que deles necessitassem.

Resumo dos factos:

17/03/2020 — Reunido Subcomissdo Municipal de Protec&o Civil de Albufeira para a Covid-19;

17/03/2020 - Inicio dos contactos com diversas unidades hoteleiras;

18/03/2020 — Contacto com a unidade hoteleira Summer Sea — Promog&o Turistica, Unipessoal, Lda. que
disponibilizou 50 quartos;

19/03/2020 ~ Pedido de dormida para enfermeiro, por indicagdo do Enf. Coordenador do Servigo Urgéncia Basica de
Albufeira, tendo 0 mesmo entrado no alojamento a 23/03/2020;

20/03/2020 - Pedido de dormida para 1 bombeiro, por parte do 22 Comandante dos Bombeiros Voluntérios de
Albufeira, tendo 0 mesmo entrado no alojamento a 20/03/2020;

A partir desta data, foram varias as solicitagGes para alojamento quer de profissionais de satide quer de bombeiros,
que puderam assim proporcionar seguranca as suas familias.

2. Relativamente a 12 fatura (FT 3/14370, datada de 14 de maio de 2020) o valor em causa 19.788,58€ sem iva,
corresponde a 749 dormidas, contabilizadas desde o dia 20/03/2020 até ao dia 31/03/2020, tendo em conta a
previsdo de dormidas face as escalas dos profissionais que até a data tinham dado entrada no alojamento.
Obrigada
Com os melhores cumprimentos,
Leonor Teixeira
Coordenadora Municipal de Protegdo Civil
Municipio de Albufeira
Servigo Municipal de Protecg¢do Civil
Tel.: 289 599503 289 599694
Telemével: 927152865
leonor.luz@cm-albufeira.pt
www.facebook.com/protecaocivilalbufeira

EiEE
w4 _— ﬁvﬁg
S WAy Rt
Albufeira | () %



A Protecdo Civil € uma responsabilidade de todos.

TGN AS RECONBNDACCETTA OIRECAC GERAL DE SAVDE
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OCORRENCIAS A REPORTAR?
DE-NOS UM TOQUE!
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De: Teresa Margarida Martins Ferreira Trocado

Enviada: 2 de fevereiro de 2022 17:05

Para: Maria Leonor Teixeira da Luz; Francisco Anténio Cabrita Penisga

Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratacio plblica excecional - COVID19
- Processo n.© 17/2021 - AUDIT - 2.2 Seccdo

Boa tarde Leonor,

Solicito resposta as questdes 1 e 2 formuladas pelo Douto Tribunal de Contas. Agradeco resposta até ao dia 4 de
fevereiro.

Penisga, verifica por favor se no processo estd arquivado o respetivo relatério de execucio.

Com os melhores cumprimentos,
Teresa Ferreira Trocado

Divisdo de Contratacdo Publica e Gest3o Patrimonial
Municipio de Albufeira

Rua do Municipio, 8200-863 Albufeira

Tel.: {(+351) 289 599 575

E-Mail: teresa.ferreira@cm-albufeira.pt
www.cm-albufeira.pt

.

Vil

Altdfeirn

Por favor considere as suas responsabilidades ambientais:
NZo imprima este documento se ndo necessitar dele em papel.
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De: DAIX_ContratosCovid19 [mailto:DAIX_ContratosCovid19@tcontas.pt]

Enviada: 2 de fevereiro de 2022 17:01

Para: Teresa Margarida Martins Ferreira Trocado <teresa.ferreira@cm-albufeira.pt>

Cc: DAIX_ContratosCovid19 <DAIX_ContratosCovid19@tcontas.pt>

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacio publica excecional - COVID19 -
Processo n.2 17/2021 - AUDIT - 2.2 Seccdo

Boa tarde
Exma. Senhora Dra. Teresa Trocado

No ambito da Auditoria em epigrafe, e relativamente ao contrato identificado abaixo, agradecemos envio de
resposta as questdes colocadas e da documentacio pedida, para este email, até ao dia 7 de fevereiro.

Objeto contratual Ajdudicatario Valor contratual Fundamentac¢ao m

Aquisicdo de servigos de

Data de celebracao

alojamento hoteleiro, no Summer Sea -
ambit dla SituagaG de Promogao 11/05/2020 125 000€ DLn°10-A/2020  Frestacdo de
calamidade piiblica, Turistica Servigo
ocasionada pela COVID-19, Unipessoal, Lda.
para o ano de 2020.
Documentos/Questodes:

1. Indicagdo do inicio das prestagdes contratuais (ou seja, a data de quando se iniciou as dormidas no
alojamento, relativamente a este contrato);

2. Verifica-se na 1-2 fatura (FT 3/14370, de 14/05/2020), que o valor a pagar é de 20.975,89€. Considerando o
valor unitdrio contratado (cerca de 28€, com IVA), a fatura representa um total de 748 dormidas,
aproximadamente. Tendo em conta que a Adjudicag3o tem a data de 11 de maio de 2020, agradecemos
esclarecimentos sobre este nimero total de dormidas faturadas;

3. Relatdrio de execugdo deste contrato

Sem mais de momento, subscrevemo-nos com os melhores cumprimentos,
ANTONIO L FERNANDES | TECNICO VERIFICADOR SUPERIOR DE 2\ CLASSE
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX

TRIBUNAL DE CONTAS

i SAGR]
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[2: antoniolfernandes@tcontas.pt

Wi v tcontas.pt Facebook
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Luis Teiga Barros _

De: Elsa Henriques - C.M.Almada <ehenriques@cma.m-almada.pt>

Enviado: 26 de abril de 2022 17:43

Para: GDOCService; Tribunal de Contas - DAIX; Luis Teiga Barros; Antonio L Fernandes;
Helena Fernandes

Cc: Gab. Apoio Presidéncia - C.M.Almada

Assunto: RE: RECIBO: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de

contratacdo publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local | Processo n.°
17/2021 — AUDIT - 22 Secgdo — DA IX [Registo de saida: 12782/2022 - DAIX]
Anexos: Anexo l.pdf; Anexo Il.pdf; Anexo lll.pdf

Importancia: Alta

Exma. Senhora Dra. Helena Fernandes
Auditor — Coordenador
Departamento de Auditoria IX

Em resposta ao V/ email de 11 de abril de 2022, e em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza
Conselheira Relatora, de 06 de abril de 2022, venho, na qualidade de Secretéria-Geral da Cdmara Municipal de
Almada, em representacdo da Exma. Sra. Presidente de Camara, pronunciar-me sobre as matérias constantes do
Relato da Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) —
Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secgdo, bem como juntar os documentos que se reputam
como pertinentes, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 132 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, na redac¢do
dada pela Lei n.2 48/2006, de 29 de agosto.

Assim, juntam-se 3 ficheiros que pretendem clarificar o abordado nos pontos 276. e 279. do articulado no relato
suprarreferido, bem como um esclarecimento relativo ao ponto 173. Quanto aos pontos 276. e 279., que remetem
para o Anexo V, pretende-se comprovar tanto o cumprimento do fornecimento dentro prazo estipulado no Caderno
de Encargos, como do prazo de pagamento estipulado no mesmo documento — Anexo |.

Quanto ao ponto 173., junta-se detalhe da Informacdo de Servigo n.2 844/DCGC/2020 de 27/11, que permite verificar
uma fundamentacdo do procedimento condizente com o dmbito e requisitos do regime excecional de contratagdo
previsto no Decreto-Lei n.2 10 A/2020, de 13 de margo, na sua redacdo a época — Anexo Ill.

Anexo |

Mapa resumo relacionando fatura, guia de remessa, data de entrega, quantidade, data de autorizagdo de pagamento
e data do processamento, a fim de clarificar o cumprimento dos prazos de entrega e de pagamento estipulados em
Caderno de Encargos, nos respetivos pontos 5. e 6. cujo detalhe se encontra ai reproduzido.

Anexo Il

Documentos que suportam os dados evidenciados no Anexo |.

Anexo Il

Informagao de Servico n.2 844/DCGC/2020 de 27/11.

Ao dispor para qualquer esclarecimento adicional,

Com os melhores cumprimentos,
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Elsa Henriques - C.M.Almada

Secretaria Geral - Diretora Municipal - SG
Secretaria Geral

Contacto 212724000
930436943
Extens3o 14001

cm-almada.pt

CAMARA
MUNICIPAL
DE ALMADA

De: Registo de Correspondéncia <GDOCService@tcontas.pt>

Enviada: 11 de abril de 2022 15:44

Para: DAIX@tcontas.pt; Gab. Apoio Presidéncia - C.M.Almada <gab.presidencia@cma.m-almada.pt>;
luisbarros@tcontas.pt; antoniolfernandes@tcontas.pt

Assunto: RECIBO: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratac¢do publica excecional
(COVID-19) — Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Sec¢do — DA IX [Registo de saida: 12782/2022
- DAIX]

LR R SRR R R SRR R R R R R R R R R R i o o R b L I b S o S Rt S R S

REGISTO AUTOMATICO - NAO RESPONDA A ESTE EMAIL
AUTOMATIC REGISTRATION-- DO NOT REPLY TO THIS EMAIL

Mensagem original

Data/hora : 2022-04-11 15:44:11
Registo n® : 12782/2022
Data/hora : 2022-04-11 15:44:25

Servico : DAIX

Email : DAIXG@tcontas.pt

N. Anexos : 1

Anexos : RELATO Proc..l17 2021 Audit 2°%S.pdf

****************************:****:*****:****************************************

Em caso de nédo rececdo do e-mail a que respeita este recibo, por favor contacte os
servigcos do Tribunal
LR R R e R R R o X 3

Exma. Senhora Presidente da Cadmara Municipal de Almada

Em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora, de 06 de abril de 2022, fica V.
Ex2. citada, na qualidade de Presidente da Camara Municipal de Almada, para, querendo, se pronunciar, no prazo de
10 dias uteis, sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em epigrafe, o qual se remete em
anexo, bem como juntar os documentos que julgue pertinentes, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo
132 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, na redagdo dada pela Lei n.2 48/2006, de 29 de agosto.

Considerando a fase de desenvolvimento da presente auditoria, solicita-se a V. Ex2. que seja salvaguardada a
confidencialidade das matérias constantes do referido Relato.

Com os melhores cumprimentos,
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Pel’O Diretor-Geral
(Por delegacdo de assinatura),

HELEMA FERNANDES | AUD/TOR-COORDENADOR
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

T' +35 Tl\/l
E! elenafernandes@tcontas pt
W2 www tcontas.pt Facebook

™ TRIBUNAL DE

& CONTAS

Tribunal de Contas - Portugal

Av. da Rep@pblica, N€65
1050-159 Lisboa

Esta mensagem destina-se apenas €p(s) pessoa(s) mencionada(s). Se recebeu esta mensagem por engano,
por favor elimine-a imediatamente, bem como eventuais c€ppias existentes no seu sistema, destrua
eventuais impress€es e notifique o remetente. N€po € permitida, directa ou indirectamente, utilizar,
distribuir, imprimir ou copiar a totalidade ou parte desta mensagem se n€po for um dos destinat@rios.

O TRIBUNAL DE CONTAS reserva-se ao direito de monitorizar todas as comunica€p€pes de correio
electr@nico efectuadas atrav@ps das suas redes. Quaisquer opini€pes expressas na mensagem s€po do
pr€prio remetente, ngpo representando a posi€p€po da institui€€o, excepto quando explicitamente
indicado o contr@rio e por remetentes autorizados.

This message is for the named person's use only. If you received this message by mistake, please delete
it and all copies from your system immediately, destroy any printed copies and notify the sender. You
must not, directly or indirectly, use, disclose, distribute, print or copy any part of this message if you are
not the intended recipient. TRIBUNAL DE CONTAS reserves the right to monitor all e-mail
communications through its networks. Any views expressed in this message are those of the individual

sender, except where the message states otherwise and the sender is authorized to state them on behalf
of TRIBUNAL DE CONTAS.

http://www.tcontas.pt
webmaster@tcontas.pt

AVISO DE CONFIDENCIALIDADE A informagdo transmitida nesta mensagem é de uso exclusivo da pessoa e/ou
entidade a que se destina e pode conter informacdes privilegiadas e/ou confidenciais. Se ndo é o destinatario desta
mensagem esta proibido de proceder a sua impressao, duplicacdo, divulgagdo e/ou qualquer outra forma de
utilizacdo, bem como de agir com base nestas informagdes. Se tiver recebido esta mensagem por erro, por favor,
avise o remetente imediatamente, elimine estas informagdes do seu computador e destrua todas as cépias.
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Luis Teiga Barros

De:
Enviado:
Para:

Cc:
Assunto:

Bom dia,

— — S S——

Ana Dourado <ana.dourado@cm-caminha.pt>

13 de maio de 2022 12:35

DAIX_ContratosCovid19

Luis Teiga Barros

RE: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratagio publica
excecional (COVID-19) — Administracdo Local | Processo n.° 17/2021 — AUDIT - 22
Seccao — DA IX

relativamente ao processo de Caminha, compete-me tecer duas consideragdes:

Ponto 283. — efetivamente no caderno de encargos ndo é feita ligagdo entre o processo de despesa relacionado com
o procedimento e liquidagdo dos valores referentes a prestagdo contratual, ja que no contrato em questdo houve
lugar a emissdo de uma, e um s@, fatura. A execugdo contratual ocorreu numa Gnica prestacdo.

Ponto 326. —a fatura em causa foi imputada ao projeto 29 | 20 referente a execugdo da empreitada p/ “Mercado
Municipal de Caminha”, empreitada na presente data ainda em execugdo. Assim, conforme se constata pela conta
patrimonial “45.3 ... - ativos fixos tangiveis em curso” a evidéncia na conta analitica, por ser um imobilizado em
curso, sé sera refletida aquando da inventariagdo do bem.

Atentamente,

Ana Dourado Ferreira
Técnica Superior

Gabinete Candidaturas, Empreitadas e Aprovisionamento

Area Financeira
Municipio de Caminha

o Calouste

ua
C

CM-caminna.pt

De: DAIX_ContratosCovid19 <DAIX_ContratosCovid19@tcontas.pt>

Enviada: 12 de maio de 2022 09:55

Para: Ana Dourado <ana.dourado@cm-caminha.pt>

Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-
19) — Administragao Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secg¢do — DA IX

De: Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>

Enviada: 11 de abril de 2022 15:47

Para: 'geral@cm-caminha.pt' <geral@cm-caminha.pt>

Cc: Luis Teiga Barros <luisbarros@tcontas.pt>; Antonio L Fernandes <antoniolfernandes@tcontas.pt>

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) —
Administracdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secgdo — DA IX

Exmo. Senhor Presidente da Camara Municipal de Caminha
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Em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora, de 06 de abril de 2022, fica V.
Ex2. citado, na qualidade de Presidente da Cdmara Municipal de Caminha, para, querendo, se pronunciar, no prazo
de 10 dias Uteis, sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em epigrafe, o qual se remete em
anexo, bem como juntar os documentos que julgue pertinentes, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo
132 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, na redagdo dada pela Lei n.2 48/2006, de 29 de agosto.

Considerando a fase de desenvolvimento da presente auditoria, solicita-se a V. Ex2. que seja salvaguardada a
confidencialidade das matérias constantes do referido Relato.

Com os melhores cumprimentos,

Pel’O Diretor-Geral
(Por delegagdo de assinatura),

HELENA FERNANDES | AUD/TOR-COORDENADOR
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA X

TRIBUNAL DE CONTAS

Av. da Republica 65 1050-189 - Lisboa
T: +351 217945147 TM:

E: helenafernandes@tcontas.pt

W: www.tcontas.pt Facebook

e
{ " TRIBUNAL DE
&

CONTAS

Ana Dourado

Municipio de Caminha
Largo Calouste Gulbenkian
4910-113 Caminha

+351 258 710 300
www.cm-caminha.pt
geral@cm-caminha.pt

Aviso de Confidencialidade

Este e-mail e quaisquer ficheiros informaticos com ele transmitidos s&o confidenciais, podem conter informag&o privilegiada e
destinam-se ao conhecimento e uso exclusivo da pessoa ou entidade a quem séo dirigidos, ndo podendo o contetido dos
mesmos ser alterado.

Caso tenha recebido este e-mail indevidamente, queira informar de imediato o remetente e proceder a destruicio da mensagem
e de eventuais copias.
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CAMARA MUNICIPAL

RESPOSTA TRIBUNAL DE CONTAS

Processo n.° 17/2021 — 2.* secgido

Assunto — Auditoria aos contratos celebrados no dmbito do regime de

contratagido publica excecional (COVID-19)

I. NOTAS INTRODUTORIAS

Na sequéncia do aparecimento, na provincia de Wuhan, Republica Popular da China,
do primeiro caso de doenga respiratéria COVID-19, enfermidade causada pelo virus
SARS-CoV-2, e, bem assim, do rapido e exponencial aumento de casos e surtos um
pouco por todo o mundo, a Organizagao Mundial de Satdde declarou, a 30 de janeiro
de 2020, que tal doenca constitufa uma emergéncia de saide publica de ambito
internacional, tendo acabado por classificar o SARS-CoV-2 como uma pandemia

internacional a 11 de marco do referido ano.

Tal declaragio esteve na origem do decretamento pelo Presidente da Republica de
sucessivos estados de emergéncial, ao abrigo dos quais foram aprovados inimeros
diplomas legais que, atendendo as circunstancias absolutamente urgentes e inéditas,

tinham como fito criar condigbes para a preven¢do, mitigacio e controlo da

! Durante o ano de 2020, o estado de emergéncia constitucional motivado pela existéncia de uma pandemia
internacional foi decretado, e sucessivamente renovado, num total de sete vezes, através dos Decretos do
Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de marco, 17-A /2020, de 2 de abtil, 20-A/2020, de 17 de abril,
51-U/2020, de 6 de novembro, 59-A/2020, de 20 de novembro, 61-A/2020, de 4 de dezembro e, por tltimo,
66-A/2020, de 17 de dezembro. Ji no decutso do ano de 2021, o mesmo tipo de estado de excegio
constitucional foi tenovado através dos Decretos do Presidente da Republica n.° 6-A/2021, de 6 de janeiro, n.°
6-B/2021, de 13 de janeiro, 9-A/2021 de 28 de janeiro, 11-A/2021, de 11 de feveteiro, 21-A/2021, de 25 de
fevereiro, 25-A/2021, de 11 de marco, 31-A/2021, de 25 de matco, 41-A/2021, de 14 de abril, vigorando,
assim, ininterruptamente, entre 9 de novembro de 2020 e 30 de abril de 2021.
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propagacao do SARS-CoV-2, de forma a reduzir, tanto quanto possivel, o nimero de

mortes e internamentos por for¢a da infecao por aquele virus.

De entre as medidas adotadas através daqueles diplomas legislativos, destacam-se,
pela sua transversalidade social, a obriga¢ao de permanéncia no domicilio, a imposi¢ao
do teletrabalho no caso das atividades em que a prestagao de trabalho era compativel
com essa modalidade, a obrigaciao de utilizacio de mascaras respiratorias em varios
contextos, designadamente quando ndo fosse possivel assegurar a distancia de

seguranca, bem como a desinfecao regular e frequente das maos.

O surgimento abrupto da pandemia de COVID-19, associado a sua rapida
propagacao a escala planetaria e a necessidade de adogao das medidas de protecio
acima descritas, fez aumentar de forma exponencial a procura de produtos destinados
a prote¢ao contra o contagio pelo SARS-CoV-2 um pouco por todo o mundo,
pressionando os operadores econdémicos atuantes nesse mercado, bem como as

cadeias de distribuicao mundiais.

Alias, e no que especificamente tange com esta problematica, assistimos, ao longo de
todo o perfodo em que vigorou a conjuntura pandémica, a dois fenémenos que
dificultaram sobremaneira a gestao da crise por parte das entidades responsaveis na
estrutura estadual, a saber: (7) a escassez de oferta, no mercado, ao nivel da qualidade
e quantidade dos bens necessarios as tarefas de combate e mitigacdo da pandemia
(tendo como consequéncia, desde logo, uma verdadeira corrida ds aquisigies entre
entidades adjudicantes — a nivel mundial —, sob pena de ndo obtencao das quantidades
necessarias); e (7) a absoluta disrup¢ao ao nivel dos indices de precos de todos os bens
e servicos relacionados com o combate a situacao pandémica, em resultado direto da
lei da oferta e da procura e da sua aplicacao frenética ao contexto, nacional e

internacional, em que nos vimos inseridos.

Nesta senda, foram tomadas, pelos governos dos paises afetados pela mesma,
medidas excecionais com o intuito de promoverem uma maior celeridade na

operacionalizacao da satisfacao de necessidades publicas sentidas pela Administracao
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CAMARA MUNICIPAL

Publica — sob pena de, como se disse, a aplicacao dos regimes juridicos aplicaveis em
matéria de Contratagao Publica redundarem na impossibilidade de acederem aos bens

necessarios ao combate da doenca.

Uma dessas medidas foi a definicdo de um regime excecional de contratagao publica
que, como denota e bem o Douto Tribunal de Contas no Relatério que ora se analisa,
teve o “principal propdsito de simplificar e acelerar procedimentos aquisitivos que se mostrassen

necessdrios no combate aos efeitos da pandemia” — regime aprovado nos termos do Decreto-

Lein.° 10.°-A /2020, de 13 de marco.

Na sequéncia da aplicagio deste regime excecional, foram celebrados inimeros
contratos no seio da administragdo local, contratos esses que ora se encontram sob
escrutinio legitimo e necessario do Tribunal de Contas, tendente a averiguacao dos
objetivos, gerais e especificos, mencionados no Relatério que ora se escalpeliza — a
saber, de modo simplificado: a fundamentagao (requisitos legais da urgéncia imperiosa
e da estrita necessidade), o contrato e os varios registos documentais da execuc¢ao do

mesmo.

Constitufram critérios da auditoria “os principios gerais aplicdveis a formagdo e execugio dos
contratos piblicos, com particular incidéncia no principio da transparéncia, nas seguintes vertentes:
7). Formulagao suficiente e inequivoca da fundamentagio e das pecas dos procedimentos; ii). Auséncia
de discricionariedade ou favoritismo na escolha do fornecedor”, “o Cddigo dos Contratos Priblicos
(CCP) e legislagao conexa, o regime excecional de contratagao piiblica estabelecido pelo Decreto-1 ei
n.’ 10-A/2020, acirdios e relatirios do Tribunal de Contas, orientacies em matéria de
procedimentos contratuais de emergénciad , bem como diversas recomendagoes emitidas pelo Conselho
de Prevencao da Corrupeao (CPC), pela Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), pelo Fundo Monetario Internacional (EMI) e pelo Organismo Enropen de
Luta Antifraude (OLLAF), para além de diversa doutrina referenciada ao longo da exposicao do
relato” e “as normas de realizacdo de despesa priblica, as normas contabilisticas aplicaveis10 e as

boas praticas de controlo interno”.
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Reconhece o Tribunal de Contas — como nao poderia deixar de reconhecer —, “gue a
andlise empreendida em momento algum tenta ignorar a excecionalidade da conjuntura pandémica e
as suas consequéncias de indole econdmica, social e laboral”, compreendendo “que esse ambiente
exccecional tenbha perturbado a normal atuagao piblica, no ambito politico e administrativo, em
diversos periodos da pandemia, afetando a decisdo e as tarefas de preparacio e desenvolvimento dos

procedimentos”.

Patenteia também que “a intensidade da nrgéncia foi variando ao longo do periodo pandémico.
A forma abrupta como emergin a pandemia fe, dos primeiros 3 meses, a fase pandémica mais
afetada pela imprevisibilidade, pela incerteza e desconbecimento, periodo ainda marcado por
perturbagies econdmicas e logisticas. Aliados, estes fatores submeteram as entidades adjudicantes a
um cendrio de decisao na hora, as vezes minutos”, reconhecendo, na mesma medida, que “gue
todo o periodo em andlise foi, com maior on menor intensidade, complexo e atribulado, ambiente
propiciador de erros na aplicagio das normas excecionais e até na vertente econdmica e financeira dos

contratos”.

¢

Assim, aventou o Tribunal de Contas ‘para este contexto excecionalissimo, a interpretacao
Jformal das medidas ou procedimentos adotados terd também de atender a perspetiva teleoligica, pelo
que as andlises e conclusoes produzidas no presente relato levam em conta as atennantes e as limitagoes

provocadas por esse quadro atipico e inusitado”.

Sucede que, conforme melhor se expora ao longo desta resposta as situagoes
sinalizadas para o Municipio de Cascais (decorrentes da analise de um total de 29
contratos, entre os quais empreitadas e aquisicio de bens e servigos), com todo o
respeito, que ¢ muito, as conclusdes retiradas neste Relatério nio tiveram em conta
as ditas “atenuantes ¢ as limitagoes provocadas por esse quadro atipico e inusitado”, ja que o
Tribunal de Contas assaca alegados incumprimentos das regras da Contratacio
Publica por parte do Municipio de Cascais que, fruto do ja supra exposto
circunstancialismo provocado pelo estado pandémico vivido no hiato temporal
analisado, mais nao podem ser entendidas como formas — legais, diga-se — de agilizar
a aquisicdao de bens e servi¢os considerados essencialissimos ao combate a pandemia

provocada pelo virus Covid-19, ja que, caso o Municipio de Cascais nao se tivesse

4
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atuado da maneira como se atuou, faria perigar a saide publica da comunidade e, no
limite, colocaria em causa a condi¢ao fisica daqueles que, mesmo em contexto

pandémico, nao cessaram de exercer as suas fungoes.

Neste fito, e tendo por base o exato circunstancialismo que admite este Douto
Tribunal, importa relevar que o proprio escrutinio exercido por esta instancia (o qual
versou, inclusivamente, sobre todos os contratos ora selecionados a proposito da
auditoria em apreco) se revelou mais sumario do que o usual — fruto, como nao podia
deixar de ser, da conjuntura em que o pais se viu inserido. Todavia, se é certo que o
quadro factual que subjaz ao periodo em que os vinculos contratuais aqui escrutinados
pode justificar que a fiscalizagao prévia de contratos, pelo Tribunal de Contas, se
tenha revelado mais breve e sumaria do que haveria sido em condi¢oes de
normalidade, importa que o critério em que assenta uma analise atual sobre esses
mesmos contratos seja adequado a considerar as condi¢des e limitagdes que assistiam
a0s Municipios aquando da tomada das suas decisoes relevantes — ndo sendo demais
lembrar que foram estes (os Municipios) um dos principais baluartes no combate a
pandemia, substituindo-se ao Estado Central num sem-numero de atribuicdes em
matéria de defesa da saude publica e da vida humana, e sem os quais a resposta a crise
pandémica se haveria assumido como um verdadeiro desastre (ao invés do sucesso

que nos ¢ internacionalmente reconhecido).

Note-se que, ao longo do Relatério do Tribunal de Contas, patenteiam-se casos de
sucesso no que se refere as varias problematicas no seu ambito, no sentido de
confirmar as boas praticas de determinadas entidades publicas relativamente as regras

insitas no Regime Excecional da Contrata¢ao Publica.

Sendo certo que o Municipio de Cascais foi apontado como exemplo na regularizagiao
de determinados aspetos da formagiao e execucao dos contratos ora sobre analise,
certo é também que a0 mesmo Municipio foram assacadas irregularidades que, como
melhor se demonstrard, nio tém qualquer observancia no caso concreto, pelo que,

com o devido respeito, considera o Municipio que, no seio da situagao pandémica que
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se vivia, que despoletava a premente satisfacio de necessidades constantes, atuou

sempre no estrito cumprimento da lei.

Note-se que, por facilidade de exposi¢ao, nesta resposta, serao abordados os pontos
em crise pela mesma sequéncia abordados no Relatério, subordinados aos temas

fraturantes nele apontados.

A) DA ANALISE DOS REQUISITOS LEGAIS

I. REQUISITOS LEGAIS - DA ALEGADA FALTA DE FUNDAMENTACAO DO
RECURSO AO REGIME EXCECIONAL DE CONTRATACAO PUBLICA —

PoNTO 4.1

Para efeitos de regime aplicavel, note-se que a principal caracteristica do regime
excecional previsto no artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, é a prerrogativa que
permite o recurso ao ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa,
independentemente do valor do contrato, aplicando-se o disposto na alinea c¢) do n.°

1 do artigo 24.° do CCP: “na medida do estritamente necessdrio ¢ por motivos de

urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, nao
possam ser cumpridos os pragos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstancias

invocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade adjudicante”.

Neste parametro, preocupou-se o Tribunal de Contas em analisar a fundamentacio

produzida pelas entidades adjudicantes que serviu de justificacdao a aquisi¢ao de bens
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e servicos com recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa pela invocagao do

Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

Como reconhece o Tribunal de Contas no seu Relatotio, “analisada toda a documentacao
relacionada com os ‘contratos COV'ID’ sob andlise, pode afirmar-se que, de um modo geral, por
meio de informagoes escritas pelos servigos e sobre as quais recairam os competentes despachos de

concordancia, existin a preocupagao em justificar e enquadrar os procedimentos com a pandenmia,

invocando-se o artigo 2° do Decreto-Lei n.” 10-A4/2020".

Sucede que, afirma também no seu Relatério que “ainda que se reconbega algum esforco de
demonstragio por parte das entidades adjudicantes, ¢ de sublinhar que as fundamentagoes produzidas
ndo foram estruturadas em funcao dos dominios e requisitos prescritos no regime excecional de
contratagio priblica”, dando como exemplos de entidades que encetaram boa
fundamenta¢do com base no regime excecional nos seus procedimentos pré-
contratuais os Municipios de Leiria e Lisboa. Contudo,, com o devido crédito, no que
tange com o Municipio de Cascais, tal nao corresponde a realidade, ja que o Municipio

igualmente pugnou por ter esse cuidado, em estrito cumprimento das regras

excecionais que ora se analisam, como melhor se demonstrara.
VEJAMOS:

Desde logo, e no que tange a matéria da alegada falta de fundamentacio de
enquadramento dos procedimentos com a pandemia, refere o Relatério, no ponto

176, que “dos 86 contratos analisados, ndo se encontrou evidéncia de fundamentagio

relativamente a dois, ambos adjudicados pelo Municipio de Cascais a2 empresa

Enerre, Lda., a 17 ¢ 30 de margo de 2020, para a aquisicdo de material de protecdo

(mdscaras e luvas) e de tendas para hospital de campanha, respetivamente nos valores

de €361 500 ¢ de €55 0007, reterindo que “a inexisténcia de ato inicial que desencadeia o
procedimento excecional, on a insuficiente explicitacdo e demonstragdo do cumprimento de cada um
dos pressupostos legais da referida excecdo (que equivale, nos termos da lei, a falta de fundamentagcao)
¢ um vicio formal suscetivel de gerar invalidade do ato de adjudicacio por aplicagao do n.° 1 do artigo

163° do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) e de configurar responsabilidade financeira
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sancionatoria por violagio de normas legais relativas a contratacio piiblica, conforme previsto na

alinea 1) do n.” 1 do artigo 65° da .OPTC?” (realce nosso).

Nao obstante este entendimento, reconheceu (e bem) o Tribunal de Contas, no seu

Relatorio, que “os referidos contratos foram celebrados nos primeiros dias de

pandemia, periodo muito conturbado e marcado por incertezas” (realce nosso).

Outro ponto importante, e que ¢ necessario aqui frisar por via das consideragoes

tecidas no Relatério, como bem sabe também o Tribunal de Contas, no diploma legal

que ora se analisa, o legislador, no ‘contexto COVID’, libertou as entidades

adjudicantes do dever de analisar diferentes propostas oferecidas pelo

mercado.

Na senda da analise que daqui em diante se encetara, cumpre frisar que, dos

29 contratos que foram objeto da auditoria encetada pelo Tribunal de Contas,

apenas e somente dois desses contratos estdo em analise no que respeita ao

critério da fundamentagio dos mesmos. Ora, é por demais evidente que o

Municipio de Cascais foi sempre diligente no cumprimento das regras

atinentes ao Direito da Contratagio Publico no que a fundamentagio diz

respeito.

a) Da analise do requisito: nexo da causalidade da pandemia

Como melhor se demonstrara, esta perfeitamente enquadrado e justificado a
realizagdao destes procedimentos em tempos pandémicos, sendo evidente o nexo de

causalidade da sua realizacio com a pandemia que se vivia.

Pois bem, desde logo se refira que, tal como o Tribunal de Contas bem reconhece no
seu Relatorio, deve dar-se a nota que estes procedimentos foram encetados no
periodo bastante embrionario da crise pandémica que assolou o Mundo, pelo que,

como bem se sabe, havia um inevitivel desconhecimento relativamente 2
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operacionalizagio de tudo quanto seriam as regras apliciveis no ambito da

Contratacao Publica, no ambito do seu regime excecionalissimo.

Mais a mais, e como ¢ por demais evidente, nao se pode descurar todo o alarme social
que fol provocado com a situagao pandémica — note-se que, COMO ja S#pra exXposto
em pormenor, foram decretados pelo Presidente da Republica sucessivos estados de
emergéncia, ao abrigo dos quais foram aprovados inimeros diplomas legais que,
atendendo as circunstancias absolutamente urgentes e inéditas, tinham como fito criar
condi¢des para a prevenc¢ao, mitigacao e controlo da propagacao do SARS-CoV-2, de
forma a reduzir, tanto quanto possivel, o nimero de mortes ¢ internamentos por forca

da infecao por aquele virus.

Nestes termos, até pelo circunstancialismo descrito marcado pela necessidade de o
legislador se adaptar aos tempos conturbados que se adivinhavam, bem se percebe a
urgéncia associada a contratacao de bens e servigos para fazer face as necessidades
decorrentes da situagao pandémica, sempre com o estrito cumprimento das regras da
Contratacao Publica, as quais o Municipio de Cascais sempre pugnou por cumptir,

diga-se, na medida do que lhe seria exigivel.

Note-se que, das duas decisoes de contratar (frise-se, entre 29 contratos auditados)
onde consta a fundamentag¢ao para a aquisi¢ao dos bens por via da alinea ¢) do n.° 1
do artigo 24.° do CCP e do Decreto-Lei n.° 10-A /2020, de 13 de marco, colocada em
causa pelo Relatério, consta a causa imperativa para os quais sdo necessarios, bem
como se menciona a urgéncia da aquisi¢ao dos mesmos, mencionando-se o interesse
publico consubstanciado na necessidade de prevencio, conten¢io e mitigacio do
virus, quer entre funcionarios, familias e comunidade — lembre-se que, se por um lado,
temos uma fundamentagdo de quem atua num auténtico estado de alarme, motivado
pela urgéncia, assolado pelo desconhecimento e imbuido no dever de salvaguardar a
manuten¢ao da saude publica da sua comunidade, por outro, como bem notou o
Tribunal de Contas, estes procedimentos foram encetados nos primeiros dias em que
a pandemia assolou, bem como ainda era desconhecida a forma como o nosso

legislador iria tratar tais matérias, pelo que, cré o Municipio de Cascais, a parca

9
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fundamenta¢ido deve ser devidamente ponderada tendo em consideragao estes

critérios.

Para além do mais, patenteia-se que estes procedimentos tiveram como fito a
aquisicao de material de protegao (mascaras ¢ luvas) e de tendas para o hospital de

campanha.

Assim, e como bem disse o Tribunal no ponto 176 do seu Relatorio, “embora nao seja

a forma mais completa e robusta que deve estar reservada a fundamentagdo, também é verdade que,

num quadro pandémico, a mera referéncia a necessidade de adquirir, por exemplo,

madscaras, desinfetantes ou fatos de protecio, pode ser subsumivel a urgéncia

e a imprevisibilidade e ao nexo de causalidade (...)”.

Ora, desde logo, e como o Tribunal de Contas indica, facilmente se constata a
necessidade (e a urgéncia) na aquisi¢ao de material de protegao, luvas e mascaras, para
fazer face a situacdo pandémica de quem lidava com a mesma — nao podemos olvidar
a realidade infetocontagiosa da infecio Covid-19 instituida: recorde-se da necessidade
de permanecer todo o tempo de infe¢do em quarentena e ser necessario teste negativo
para, por exemplo, regressar ao quotidiano — pelo que, acredita o Municipio de
Cascais, a fundamentac¢do por si encetada nos procedimentos em causa, dada a
conjuntura fatica e o senso comum sobre a situagao pandémica instalada, justifica,
desde logo, a celebracdo de tais contratos ao abrigo da alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24.°

do CCP e do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco.

Por ser um bem igualmente necessario — diga-se, precioso — no combate a pandemia,
a disseminacao da doenga e ao tratamento dos contagiados, entende também o
Municipio de Cascais que o s#pra raciocinio expendido deve ser aplicado relativamente

a aquisi¢do de tendas para os hospitais de campanha.

Como bem disse o Tribunal de Contas, o dmbito objetivo do regime excecional reside na
‘prevengao’, ‘contencdo’, ‘mitigagao’ e ‘tratamento’ de infegao epidemiologica por COVID-19’, bem

como na ‘reposicao da normalidade em sequéncia da mesma’.

10
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Certamente, o Douto Tribunal de Contas estara recordado de que o numero de
internamentos e mortes didrias atingido com a infecio pela Covid-19, assumiu
nimeros assombrosos, sendo claramente conhecidas as dificuldades que os nossos
hospitais tiveram (e ainda tém) em fazer face a necessidade de internamentos e
administracao de cuidados de saude a populagdo em necessidade. Nesse sentido, uma
vez que estavamos no inicio da pandemia, cujo desconhecimento da evolugiao da
doengca era profundo, e dada a afluéncia de pessoas para internamento ¢ administracao
de cuidados de saide — note-se, afluéncia essa bem superior aquela suportada pelos
nossos hospitais e garantida pelos servicos do Estado Central (de quem seria,
verdadeira, a responsabilidade por garantir as condi¢des de tratamento destes
cidadaos — , bem se encontra justificado o requisito do nexo de causalidade (e, bem
assim, da urgéncia e necessidade) na aquisicio de tendas para os hospitais de
campanha, pois foram essas tendas que asseguraram o acesso de todos aos cuidados
de saude necessarios e, no limite, impediram o colapso do sistema de saide ao nivel
das infraestruturas existentes — o que deve ser devidamente ponderado pelo Douto

Tribunal de Contas.

Desta feita, e a luz dos mais basicos principios juridico-constitucionais, assume-se
grosseiro ponderar uma eventual ilegalidade baseada em falta de fundamentacio
quando nos referimos a contratos cujo escopo e objeto se revela, inequivocamente,
como de combate e mitigacao da pandemia, tanto mais quando tais aquisicdes foram
realizadas em momentos de absoluta caréncia das condicoes de tratamento de doentes
infetados pelo virus SARS-COV?2 pelas instituicoes pertencentes ao Estado Central e
como resposta municipal a um risco (real) de falta de condi¢oes de tratamento de
centenas de milhares de doentes. De resto, bastaria atentar para o sucedido em muitos
dos Estados-Membros da Unido Europeia, cuja capacidade de resposta publica ficou
muito aquém das necessidades sentidas pelas populacbes e em que muitas vidas se
perderam como consequéncia direta da falta de cuidados e condigbes adequadas de

tratamento (e nao como resultado da infe¢dao propriamente dita).

11
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Alias, tanto assim é que, conforme bem menciona o Relatorio, “Outras aquisicoes que foi
necessario diligenciar tendo por finalidade executar medidas de salubridade, de distanciamento ou
mesmo isolamento social, também poderdo facilmente enquadrar-se num dos dominios da ‘prevencao’,
Contengio’ on ‘mitigacio’ da propagagio do virus. E o caso dos procedimentos relacionados com as
agoes de limpeza e higienizagdo, bem assim como das aquisicoes relacionadas com alojamento de
profissionais de saiide, com as empreitadas de construgao e com as locagoes de contentores on de
estruturas amoviveis” — reconhecendo o procedimento tendente a aquisicio de tendas
(identificado como procedimento n.° 11 na nota de rodapé n.° 101) como pertence a

este ultimo quadrante.

Ainda de referir que, relativamente ao Proc n.° 104/DCOP/2020, o mesmo foi
enviado para o Tribunal de Contas, para efeitos de fiscalizacdo prévia, tendo o mesmo
obtido visto tacito, pelo que, acreditou o Municipio de Cascais que a fundamentacgao
aduzida teria sido, no limite, suficiente para assegurar o cumprimento das normas de

Contratacao Publica.

Por tudo quanto foi exposto, deve entender-se que a fundamentacdo da decisio de
contratar dos vinculos aqui em analise cumpriu o requisito que concerne a justifica¢ao
do nexo de causalidade dos mesmos com a situagdo pandémica instalada em Portugal

e no Mundo.

Por sua vez, no ponto 189 do seu Relatério, ainda no que se refere ao preenchimento
do requisito que tange com o nexo de causalidade dos contratos celebrados com a
pandemia, afere o Tribunal de Contas que, “fora dos procedimentos enquadraveis no regime
excecional, coloca-se a adjudicagao direta efetnada pelo Municipio de Cascais a empresa municipal
Cascats Dindmica, E.M. 113 tendo por objeto o “aluguer do Centro de Congressos do Estoril para
instalagdo do centro de testes Covid-19" 114, pelo valor de €540 000, com invocagao da alinea c)
do n.° 1 do artigo 24° do CCP”.

Com efeito, de acordo com o n. °1 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A /2020, de 13

de margo, as regras excecionais destinam-se a aquisicao e locagio de bens moéveis,

a aquisicdo de servigos e a realizagio e empreitadas de obras publicas.

12
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Nestes termos, considerou o Tribunal de Contas que a tipologia deste procedimento
(locagao de um bem imoével) nido seria abarcada pelo regime excecional, sendo
também a mesma excluida da aplicagio do CCP, por via de se considerar um

“contrato excluido”, nos termos da alinea c) do n.° 1 do artigo 4.° do CCP.

Ora, na sua veste de Entidade Publica, e dada a exigéncia de controlo de todos os
procedimentos realizados ao abrigo do regime especial de Contratagao Publica,
considerou o Municipio da maior importincia, por ter sobeja noc¢ido da sua
excecionalidade, sujeitar este procedimento aos principios fundamentais da atuagao
administrativa ¢ ao CCP, pelo que considerou fundamental realizar um procedimento
para o efeito, que pudesse eventualmente ser coteja pelas entidades fiscalizadoras, para

garantir a transparéncia do mesmo.

Nao obstante, pense-se que, como bem apontou o Tribunal de Contas, o contrato de
arrendamento de bens iméveis estd excluido da aplicagdo do CCP, pelo que, na
eventualidade de o Municipio ter realizado um contrato de arrendamento fout conr
(como, alids, fez posteriormente), a escolha do operador econémico seria feita de
forma direta, na medida em que o tnico possivel sempre seria o proprietario do
Centro de Congtressos, pelo que, considera-se, nao foram violadas quaisquer regras
cujo fito seja garantir a transparéncia, a concorréncia e a igualdade entre os operadores

econdmicos.

Mais a mais, e quanto a este procedimento, e pelo s#pra mencionado entendimento
do Tribunal de Contas, encontra-se sobejamente justificado o nexo de causalidade da
sua realizacdo com a pandemia, j4 que o centro de congressos foi utilizado para
instalar um centro de realizacdo de testes Covid-19, algo a que as regras da DGS
apelavam, para um maior controlo da dissemina¢ao da doenga e registo efetivo dos

casos em Portugal.

Nio obstante o antedito, sempre se diga que, ciente do erro de aplicagdao das regras

da contratacao publica no que respeita ao arrendamento de bens imodveis, sempre se

13
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diga que o Municipal de Cascais nao adotou mais nenhum procedimento do género

ao abrigo do regime excecional e do Cédigo dos Contratos Publicos.

b) Da analise do requisito: urgéncia imperiosa

Como bem se entende, o requisito mais evidente ao nivel da sua observancia ser
imperativa é a demonstracio da urgéncia imperiosa, que, entende o Tribunal de
Contas no seu relatorio, deve ser aferido em dois momentos: no ato da
fundamentac¢io e no ato da execugdo efetiva — para tanto, explica o Relatério que a
“andlise recain sobre o ‘fator tempo’, concretamente, o decorrido entre o momento da identificacio da

necessidade de adquirir e o momento da adjudicacio do respetivo contrato”.

Refere o Tribunal de Contas, no ponto 200 do seu Relatorio, “no seguinte quadro,
salientam-se os procedimentos relativamente aos quais se verifica terem decorrido mais de 40 dias
entre a identificacdo da necessidade de adquirir e a adjudicacao”, indicando que “a 05 de novembro
de 2020, o operador Real Amplitude, Lda. efetua, ao Municipio de Cascais, uma proposta comercial
para a venda do que foi designado de “equipamento de purificagio e desinfecao de ar com eficicia
contra o SARS-Cov-2", que haveria de ser adquirido pela empresa municipal Cascais Proxima,
EM, invocando “circunstancias imprevisiveis da situacdo de urgéncia e na medida do estritamente
necessario”, tendo a proposta de abertura de procedimento ocorrido a 07 de janeiro ¢ a adjudicagiao a
15 de janeiro de 2021, decorrendo 71 dias deste a suscitagdao da aquisigiao, sendo o material entregue

a 20 de janeiro”.

Ora, de referir que tal contrato nao foi celebrado pelo Municipio de Cascais, mas sim

pela Cascais Proxima E.M., pelo que nao sera objeto de qualquer observagao.

No entanto, cumpre ressalvar que em caso algum dos contratos analisados e
celebrados pelo Municipio de Cascais se verificou que a ocorréncia de mais de 40 dias

entre a identificagao da necessidade e a adjudicag¢ao dos bens ou servicos pretendidos.

c) Da analise do requisito: estrita necessidade

14
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No que tange a este requisito, conforme explica o Relatério, outro quadrante
fundamental que deve constar da fundamenta¢iao dos contratos celebrados prende-se
com a demonstracdo da estrita necessidade do que se adquire, “exigindo-se cantela na
duragao do contrato celebrado e na fixacao das guantidades e caracteristicas dos bens ou servigos a

adquirir, evitando-se excessos”.

Mais especificamente no que se refere as quantidades, refere também o Relatério “os
testes incidiram sobre a existéncia de diligéncias tendentes a efetuar um levantamento de necessidades,

ainda que por aproximacao”.

Desde logo, importa aclarar o que se pode entender pelo conceito de “estrita
necessidade”. Na esteira da melhor Doutrina sobre a matéria, para se demonstrar a
estrita necessidade na aquisicaio das prestacdes contratuais pretendidas, “hd gue
demonstrar que a restricdo da concorréncia ndo ¢é imposta além daquilo que seria necessdrio para a
satisfagao do interesse priblico subjacente ao contrato”.> Por outras palavras, se o recurso ao
ajuste direto por critérios materiais com fundamento na alinea c) do n.° 1 do artigo
24.° do CCP ¢, de si, uma restricdo ao principio da concorréncia, entdo, todos os
contratos que sejam celebrados ao seu abrigo devem prever apenas e s6 o necessario

para a satisfacdo do que ¢ considerado urgente.

Conforme refere o Acérdao do Tribunal de Contas N° 08/2015 — 30.jun. — 1.* §/SS,
“tal solugdo permite a satisfagao urgente de necessidades priblicas que surgem de forma absolutamente
imprevista ds entidades priblicas competentes, numa imprevisibilidade para a qual tais entidades em
nada tenbam contribuido, a que estas tenham de acorrer impreterivelmente, na medida do estritamente
1ecessdrio, e numia Situagao em que o recirso aos procedimentos de formagdo concorrencialmente mais
exigentes Seria impraticavel. Sao estas circunstancias excecionais que permitenm a adogio de uma

solugao excecional”.

Refere aquele autor que o critério da necessidade pode ser aferido por varios

pressupostos, a saber: (1) a extensao do objeto do contrato (nao pode ser atribuida uma

2 Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagio Publica, Volume I, AAFDL, 2020, pagina 430.
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vigéncia no tempo superior ao estritamente necessario)3, ou a (ii) verificagdo, pela
entidade adjudicante, de alternativas menos lesivas relativamente ao valor contratual que
se pretende restringir, sendo possivel alcancar tal desiderato de modo igualmente

eficaz.4

Pois bem, no que tange ao tema da estrita necessidade, conclui o Tribunal de Contas,
no ponto 212 do Relatério, que “da documentagio analisada nao se extraem evidéncias de que
Joi efetuado, pelas entidades adjudicantes, um esforco para estimar as quantidades necessarias ou para
demonstrar nma logica subjacente a sua fixagio” — consideragao que, com o devido respeito
pelo Douto Tribunal, nio concede o Municipio de Cascais relativamente aos

contratos por si celebrados, como melhor se demonstrara.

Numa analise comparativa com a atuagao de outras entidades, a analise do Tribunal
incidiu sobre “a aquisicio, pelo Municipio de Cascais, de 3 700 000 unidades de EPI, por
€M4,9, adjudicada ao prestador Enerre, Lda., a 30 de marco de 2020”, considerando que
“esta aquisicdo foi fundamentada como sendo uma aquisicio destinada a prover toda a drea
metropolitana de Lisboa (AML). Contudo, ndo foi evidenciada qualguer nota justificativa das
quantidades que vieram a ser contratadas, algo que poderia estar consubstanciado, por exemplo, em
informagoes prestadas pelos restantes municipios da ANML. ou pelas necessidades mais prementes

manifestadas pelos servigos de saside’.

Note-se que, no ambito deste procedimento, foram adquiridos 2 000 000 de mascaras

cirurgicas, 1 200 000 de luvas, 250 000 mascaras FFP2, 200 000 batas e 50 000 viseiras.

Ora, a semelhanca do que supra se disse, nao pode o Tribunal de Contas olvidar que
os materiais aqui em causa eram (e continuam a ser) absolutamente essenciais para

fazer face as necessidades despoletadas pela pandemia decorrida da infecao por

Covid-19.

Note-se que os tempos que se experienciaram eram, por uma banda, cabalmente

moldados pela indefini¢do e, por outra banda, esmagadoramente definidos pela

3 Vide Acérdao do Tribunal de Contas N° 08/2015 — 30.jun. — 1.* S/SS, ponto 20.
4 Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagio Priblica, Volume I, AAFDL, 2020, pagina 431.
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doenca e mortandade que assolaram o pais, em que o numero de casos de contagio e
o numero de mortes registavam numeros alarmantes, o que desaguava num (ainda
maior) alarme social por parte da comunidade e, claro esta, por parte das entidades
publicas que se viam a bracos com a necessidade de assegurar a saide publica das

comunidades.

Mais a mais, afigura-se hoje absolutamente linear que o periodo em que perdurou a
vigéncia de todas as medidas sanitarias de combate a pandemia veio a prolongar-se
por mais de dois anos, motivo pelo qual os receios sentidos pelo Municipio de Cascais
— face a um aumento estimado das necessidades a esse nivel — se veio a revelar
completamente certeiro. Como poderia o Municipio despender tempo na preparagao
de estimativas — as quais, para que tivessem algum valor, deveriam ser naturalmente
sustentadas em estudos ou calculos que haveria, entretanto, que realizar — quando se
deparava, dia apds dia, com um aumento das necessidades sentidas ao nivel dos
fornecimentos abrangidos por estes contratos? Assim, e a luz do préprio principio da
prevaléncia da vida humana no ambito do panorama constitucional e europeu, atrasar
a resposta as necessidades de combate a pandemia, a este nivel, com vista a elabora¢io
de estudos ou estimativas afigura-se nao s6 contrario a esses mesmos padroes de
juridicidade, como ainda violador das obrigacdes de gestdo a que qualquer decisor

publico se encontra primordialmente vinculado.

No ambito das suas atribui¢oes, viu-se o Municipio de Cascais imbuido na obrigacio
de prosseguir o maior interesse publico adjacente ao circunstancialismo vivido e,
como nunca foi expetavel que a pandemia fosse de curta duragao (algo que mais tarde
se confirmou, dado que, volvidos dois anos, temos um novo aumento de numeros de
casos de infe¢do), pugnou por adquirir significativas quantidades de material tendente
ao combate a disseminacao da infe¢ao por Covid-19, por ser absolutamente necessaria

a sua distribuicdo pelos municipes e servigos visados.

No que concerne ao concreto contrato discutido no ponto 216 do Relatério, nao se
pode olvidar que foi o Municipio de Cascais que operacionalizou a aquisi¢ao de todos

estes materiais para a Area Metropolitana de Lisboa, que como bem se sabe, engloba
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18 municipios da Grande Lisboa e da Peninsula de Setdbal. E a drea metropolitana
mais populosa do pafs (NUTS III), com 2 821 876 habitantes (2011), e a segunda
regiao mais populosa (NUTS II), a seguir a Regiao do Norte.

Colocada a ténica na circunstancia de qualquer informagao preparatéria, no ambito
destas aquisi¢bes, ter ocorrido sempre posteriormente ao fornecimento de um
or¢amento pelo operador, sempre se diga que nio corresponde a verdade quando o
Relatorio afirma que “ndo foi evidenciada qualquer nota justificativa das quantidades que vieram
a Ser contratadas, algo que poderia estar consubstanciado, por exemplo, em informagoes prestadas

pelos restantes municipios da ANML. on pelas necessidades mais prementes manifestadas pelos servicos

de saside”.

Com efeito, na fase preparatoria do contrato em causa, foram contactados todos os
Municipios integrantes da AML — consulta essa efetuada pela propria AML —, a fim
de ser efetuada a agregacio de necessidades quanto aos bens necessarios e que se
pretendiam adquirir, precisamente para respeitar este requisito que ora se analisa, a
estrita necessidade. Desta agregacio de necessidades, confirmada pela AML em
26.03.2020, resultaram aquelas que fundamentaram a definicdo das quantidades a
adquirir com o mencionado contrato. Mais se diga que as evidéncias destas
necessidades e a concretizagdo da sua satisfagdo foi devidamente enviada para o
Tribunal de Contas, pelo que nao concebe o Municipio de Cascais este entendimento
no que diz respeito a falta de fundamentacao das necessidades vertidas nos contratos

celebrados.

Por outro lado, e ja atentando a cadéncia e valor global das aquisi¢des do Municipio
de Cascais, menciona o Relatério no ponto 219, atento o Quadro 4 que consta do
mesmo, que “Ioltando ao quadro global dos contratos, a auséncia de um levantamento de
necessidades e os contornos que antecederam o inicio de muitos procedimentos (antes da fundamentagao
ou de qualquer informagao inicial on preparatiria, 48 dos 86 procedimentos tiveram, como ignicdo
ou evento prévio, a proposta comercial — que ndo assumia, note-se, a naturexa de uma consulta
preliminar exploratoria, mas antes a de um pré-acordo que se veio a concretiar) fagem supor que,

em mnitos casos, a fixagdo das necessidades parece ter sido definida pelo lado da oferta, hipdtese real
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que sugere nma inversao da logica da contratagao piblica: nio é o adjudicatdrio que atende a chamada
do adjudicante mas antes este que compra em fungao de uma oferta on disponibilidade daquele”,
referindo que “esta circunstincia é mais notéria — pela cadéncia e valor das aquisigoes — na

relacdo que se estabeleceu entre o grupo autirquico de Cascais (sobretudo o

municipio) e o operador econémico Enerre, Lda., sempre com recurso ao ajuste direto

or urgéncia imperiosa”. (realce nosso).
g

Por outras palavras, entendeu o Tribunal de Contas que a fixacao das quantidades
contratadas pelo Municipio de Cascais teria sido definida, ndo consoante as
necessidades sentidas por esta edilidade, mas sim pelo lado da oferta, ou seja, sempre
teria sido o adjudicatario a definir as quantidades e as caracteristicas do material

contratualizado e efetivamente entregue.

No que a este ponto diz respeito, a acrescer a tudo quanto ja foi dito sobre a
essencialidade dos bens, deve relembrar-se que, por via da extrema necessidade
sentida pelo Municipio de Cascais (¢ como o Tribunal de Contas bem sabe,
necessidades sentidas a nivel nacional e internacional) em adquirir os bens para fazer
face a pandemia, e da urgéncia imperiosa em satisfazer essa necessidade, procedeu o
Municipio de Cascais, num primeiro momento, a auscultagdo de mercado pela via
mais célere que, na altura, se coadunava com a urgéncia da obtencio dos bens:
contacto direto, via telefone, com os fornecedores atuantes no mercado e que se
encontravam disponiveis a efetuar a entrega de significativas quantidades de material

(porque, como ja demonstrado, era necessirio) e num curto espago de tempo.

Ora, na senda destes contactos, efetuados em fase preparatoria de cada um dos
procedimentos, isto ¢, antes da elaboracao da Requisicio Interna, seria
posteriormente formalizada a aquisicio do material, com a ado¢ao do procedimento
ao abrigo das regras excecionais da contratacio publica, na medida em que os
pressupostos para o efeito se encontravam (como ja demonstrado), todos

preenchidos.
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Ademais, para além desta necessidade de obter os bens pretendidos num curto espago
de tempo, sempre se diga que as quantidades que se pretendiam contratar, por serem
significativas, ndo estariam na disponibilidade de qualquer fornecedor. Assim sendo,
quando o Municipio lograva encontrar um operador econémico capaz de fornecer os

bens nas quantidades e no tempo pretendidos, formalizava a sua adjudicagao.

Como acima se exp0Os, € no que concretamente concerne com este topico, a analise
empreendida por este Douto Tribunal parece ignorar ndo apenas a volatilidade de
precos sentida aquela época, como ainda a circunstancia de que nos encontravamos,
a data, em notoria escassez do lado da oferta. Significa isto que, como se veio
efetivamente a verificar — sendo, de resto, muitos os casos que vieram a conhecimento
publico, inclusivamente situagdes de retencao, por parte de outros paises, de bens
deste cariz que, sendo importados de outros continentes, eram imediatamente
alienados, por valores superiores ao anteriormente negociados, no territério onde
apenas deveriam realizar uma simples escala de transporte —, o mercado privado nao
dispunha de quantidades suficientes para dar resposta as necessidades sentidas por
todas as entidades administrativas que o procuravam, pelo que a manutenc¢ao do
mesmo fornecedor, na maioria das situagdes, se revelou condicdo sine gua non para

lograr a continuidade de aquisi¢oes daqueles materiais.

Ao invés, e na senda do entendimento que ora surge perfilhado pelo Tribunal de
Contas, a alternativa por este sufragada teria redundado na permanente
impossibilidade de o Municipio se abastecer no mercado, com a inevitavel
consequéncia de nio se dar resposta as necessidades sentidas pelos cidadaos e de

perdas humanas irreparaveis.

Com efeito, as entidades viram-se a bragos com extremas dificuldades em adquirir o
necessario no tempo considerado util. Assim, e como melhor se demonstrara quando
for abordada a especifica questdo da alegada falta de realizagdo de consultas
preliminares ao mercado, a auscultagdo ao mercado tinha sempre por base esse
pressuposto: o operador econémico que conseguisse fornecer os bens pretendidos

no menor curto de tempo era considerado como o mais indicado a fornecer o material
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— sob pena de, como veio a suceder noutras situagoes, os bens virem a ser

comercializados junto de outras entidades.

Ora, este circunstancialismo influenciou diretamente na definicio das caracteristicas
dos bens, o que faz antever que, com todo o respeito, nao corresponda a verdade que
tenham sido os operadores econémicos a definir as caracteristicas dos bens a
contratar — salvaguardando, naturalmente, as condi¢des estabelecidas por estes quanto
aos bens e quantidades disponiveis em cada momento. Conforme melhor se explicara
adiante, na senda da problematica levantada no ponto 262 do Relatério, sempre se
diga que, em boa verdade, as especificagoes técnicas dos materiais a adquirir para
combate a infecdo da Covid-19 sempre foram inicialmente definidas pela Entidade
adequada para o efeito — a Direcio Geral de Saude —, tendo o material sido
contratualizado com base nessas indicac¢des, as quais o Municipio sempre pugnou por

cumprir.

Nesta senda, em virtude da urgéncia da obtencdo dos bens e em virtude de as
caracteristicas dos mesmos serem definidas pela Direcdo Geral de Saude,
compreende-se que, no ambito das auscultagbes ao mercado efetuadas pelo
Municipio, quando se encontrava um fornecedor apto a entregar a quantidade
pretendida, no tempo pretendido e com as caracteristicas técnicas tanto fixadas pelo
Municipio (com recurso aos catalogos de diversas empresas), como pelas exigéncias
fixadas pela DGS, fazia o Municipio por formalizar a contratagio dos bens

pretendidos, nos termos contratualmente fixados.

Note-se (como melhor se demonstrara no trecho da resposta referente a tematica das
caracterfsticas técnicas) que as caracteristicas técnicas foram formuladas pelo
Municipio de Cascais, tanto pela analise do conjunto do catilogo de diversas
empresas, como também tendo em vista a preocupacio se tais especificagoes técnicas

irem ao encontro das regras fixadas pela Direcao Geral de Sadde.
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Por isto, nao corresponde a verdade quando afirma o Tribunal de Contas que “quer
as quantidades, quer as caracteristicas dos bens, foram definidas pelo adjudicatirio ou pela

disponibilidade que este apresentava’.

Pelo exposto se conclui que, recuperando o entendimento de Pedro Fernandez
Sanchéz>, foi devidamente observado pelo Municipio de Cascais o requisito da estrita
necessidade, ja que, pela urgéncia da aquisi¢ao dos bens aqui em causa — o que denota,
desde logo, o cumprimento do requisito da adogao de um procedimento menos lesivo
para atingir de forma eficaz o mesmo fim, os contratos sempre teriam que ser
cumpridos num hiato temporal reduzido, pelo que também o requisito da extensio
do objeto do contrato se encontra devidamente observado. No fundo, pugnou o
Municipio de Cascais por cumprir os corolarios da concorréncia, da transparéncia e
da igualdade que decorrem da aplica¢do do Direito da Contratagao Publica, nacional

e comunitario.

A este ponto, ¢ de informar que todo o material contratado era devidamente
certificado e que cumpria a totalidade das regras vindas de aludir, as quais estavam
devidamente explanadas nas especificacbes técnicas {nsitas nas pegas do
procedimento, pelo que nao vislumbra nem pode aceitar o Municipio em como
entende o Tribunal de Contas que seriam os operadores econdémicos a efetuar tal

definicio.

Mais a mais, sempre se diga que o Municipio de Cascais sempre esteve de boa-fé
nestas aquisi¢oes, tanto que, no envio dos contratos para fiscalizagao e conhecimento
do Tribunal de Contas, sempre foi transparente no envio da informacao, o que deve
ser também devidamente ponderado. Note-se que, nos termos do artigo 6.° da Lei n.°
1-A/2020, de 19 de marco, ficaram as entidades adjudicantes desobrigadas de enviar
os contratos celebrados ao abrigo do regime excecional para fiscalizacao do Tribunal
de Contas, sendo certo que nos termos do n.° 2 daquele preceito, sempre teriam que

enviar os contratos para conhecimento desta entidade fiscalizadora — o que, diga-se,

5 Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagio Publica, Volume I, AAFDL, 2020, pagina 431.
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sempre pugnou o Municipio de Cascais por cumprir desde o primeiro momento.
Assim, quando o Tribunal de Contas refere, no seu Relatério, que a auscultagiao de
mercado e definicao de quantidades “acrescentam transparéncia ao procedimento de aquisicao
porque exteriorizam um racional e uma metodologia, por mais simples que sejam”, considera o
Municipio de Cascais que mais nao poderia ter feito, no seio do real estado de

emergeéncia que se estava a experienciar.

Alias, como o Tribunal de Contas bem reconhece, E claro que as estimativas, sobretudo no
contexto de emergéncia, sdo faliveis. (...) Nao obstante, como referido, ha genericamente uma auséncia
de estimagdo para as quantidades necessdrias, o que torna os procedimentos aquisitivos em andlise
menos transparentes. Em certa medida, esta auséncia de rigor e de justificacoes mais analiticas pode

ser um reflexo da pressao e incerteza acrescida a que estavam sujeitos os servigos municipais.

Por tudo quando se disse quanto a esta matéria, nao corresponde a verdade quando
o Tribunal de Contas, no ponto 226 do seu Relatorio, refere que “A isto alia-se o facto
nunca ter sido demonstrado que houve, por parte do Municipio de Cascais e da Cascais Proxima,
E.M., o cuidado de, pelo menos, efetuar consultas preliminares a outras empresas. Foi como se
honvesse um pré-acordo de contratagao, sem limite temporal, de sucessivas prestagies diferenciadas’.
Quanto a este ponto, sempre se diga que as consultas ao mercado foram efetuadas
como mais adiante na presente resposta se demonstrara, na senda do estado de
necessidade que se vivia e da urgéncia imperiosa em adquirir os bens nas quantidades

e no tempo estritamente necessario para o efeito.

Niao se pode também admitir como verdade, por via de tudo quanto ja foi exposto,
que, entre o Municipio de Cascais e a entidade Enerre LDA tenha havido pré-acordo de
contratagdo, sem limite temporal, de sucessivas prestacoes diferenciadas — como ja se demonstrou
até a saciedade, o Municipio de Cascais, na auscultagao ao mercado que realizava face
as suas necessidades, adquiriu os produtos ao operador econémico que estaria apto a
entregar a quantidade pretendida, no tempo entendido como util e com as

caracteristicas técnicas definidas pela DGS.
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B) DAS ORIENTACOES E RECOMENDACOES

Ainda no parametro da fundamentacao, refere o Relatério que um dos objetivos
prosseguidos no mesmo prendeu-se com “aferir o cumprimento das orientacoes quanto a
adogdo de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta prévia, bem como as recomendagies

que sublinham a utilidade de desenvolver diligéncias de anscultacio ao mercado”.

Nesta senda, menciona o Tribunal de Contas que “Também aqui, pelo niimero de contratos
celebrados e pelo valor contratual envolvido, cabe efetuar uma referéncia especifica a relagao comercial

que se estabelecen entre o grupo antarquico de Cascais (sobretudo, o municipio) e a empresa Enerre,

Lda”.

Parece, pois, que o Douto Tribunal de Contas entende que foi estabelecida uma
especial relacdo comercial entre o Municipio de Cascais e a entidade Enerre. Lda., por
via dos contratos relacionados entre as duas entidades, subentendendo-se como uma

relacao de preferéncia do Municipio com aquela, o que nao corresponde, de todo, a

realidade.

Desde logo, e para além de tudo quanto explanado sobre as auscultagdes ao mercado
efetuadas pelo Municipio de Cascais (que, por economia de exposi¢ao, se da por
integralmente reproduzido), sempre se diga que, no que tange a esta observacio
efetuada pelo Douto Tribunal de Contas, estabeleceu o n.° 3 do artigo 2.° do Decreto-
Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco, que “aos procedimentos abrangidos pelo presente decreto-
lei ndo se aplicam as limitagoes constantes dos n.” 2 a 5 do artigo 113.° do CCP”, desde que,
evidentemente, as condicoes fossem a mais favoraveis a satisfacio da necessidade

publica em causa.

No mesmo sentido explica a Otientacdo Técnica do IMPIC 06/CCP /2022, que se
subsume as medidas excecionais e temporarias de resposta a situagao epidemiologica
provocada pelo Covid. A pergunta “pode-se convidar a apresentar proposta aquela entidade a
quem essa possibilidade estava vedada por forca do n.” 2, do artigo 113.° do CCP”, responde a
orienta¢do terminantemente que sim, evidenciando que a norma supra citada dispde,

claramente, a inaplicabilidade dos n.°s 2 a 5 do artigo 113.° do CCP.
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Tal sucedeu, na esteira da melhor Doutrina sobre o Direito Administrativo de
Emergéncia que se instalou aquando da infec¢ao pela Covid-19 que assolou o Mundo,
“no que 56 pode ser lido como uma tentativa de alargar o mercado disponivel e libertar as entidades
adjudicantes de constrangimentos que reduzissem o leque possivel de operadores econdmicos aos quais

pudesse recorver para a aquisicao de obras, bens on servigos relacionados com a resposta a Covid-

197.6

E note-se que o Municipio de Cascais sempre atuou em absoluto cumprimento das
disposicoes estabelecidas nesta matéria, ja que fundamentou sempre os ajustes diretos
por si efetuados com base na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP e do Decreto-
Lein.® 10-A/2020, de 13 de matco, que, diga-se, e como resulta da propria formulacio
do n.” 2 do artigo 113.° do CCP, tal norma apenas se aplica a ajustes diretos e consultas
prévias adotadas em funcao do valor do contrato a celebrar, e nao em fun¢ao dos
critérios materiais — que foi precisamente o tipo procedimental utilizado pelo

Municipio de Cascais.

Nesta senda, ndo se compreende a inferéncia logica pretendida pelo Tribunal de
Contas (no sentido de indiciar um claro favorecimento daquele operador econémico
face aos demais que atuavam no mercado), quando, como ja explanado até a
saciedade, a entidade Enerre, L.da era o unico operador econémico que detinha efetiva
disponibilidade para fornecer os bens, na quantidade e no tempo em que os mesmos
eram absolutamente necessarios, face a sua preméncia no combate a disseminag¢io da

pandemia pelo virus da Covid-19.

Desta feita, a escolha do Municipio de Cascais foi evidente, porque nao podia ser
outra: selecionar o unico operador econémico capaz de responder as prementes
necessidades sentidas no decorrer da pandemia, para ser capaz prosseguir as suas

atribuicdes.

¢ José Duarte Coimbra, Marco Caldeira e Tiago Serrdo, Direito Administrativo da Emergéncia, Almedina, 2020,
pagina 107.
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Mais a mais, veja-se que uma simples extracao dos contratos celebrados pela Enerre,
Lda. faz depreender que este operador econdémico celebrou inimeros contratos com
outras entidades publicas para além daqueles celebrados com o Municipio de Cascais,
o que faz antever que este operador econémico tinha a estrutura necessaria a satisfazer
as inumeras solicitagdes de bens e servicos impulsionadas pelo combate a infe¢ao por

Covid-19.

Refere o Tribunal, no ponto 246 do Relatério, que “pela andlise da documentacao
relacionada com estes procedimentos, é seguro afirmar que, com uma excegdo, 0s mesmos foram
langados sem que a montante fossem desenvolvidas sondagens ao mercado, diferentemente do que
ocorren, por excenmplo, com os nunicipios de Sintra, Oeiras, Almada e Seixal, tendo estes demonstrado
ter efetnado consultas informais para preparar a aquisicdo de mascaras cirdrgicas e outro material de
protegao”, aventando que “Se era compreensivel que nos primeiros dias on semanas da pandenia
0 Municipio de Cascais langasse mao do operador que aparecen e lhe disponibilizon o material, ja
seria de esperar que, nos procedimentos subsequentes, tivesse empreendido tarefas de auscultacio ao

mercado”,

Constatou o Tribunal de Contas que, “ao longo dos 13 meses em andlise verificon-se, de forma
reiterada, a anséncia de consultas preliminares para um conjunto de contratos cujo valor acummulado

supera largamente os M€12,0”.

ORA VEJAMOS:

Nos termos do artigo 35.° A do CCP, “antes da abertura de um procedimento de formagao de
contrato  priblico, a entidade adjudicante pode realizar consultas informais ao mercado,
designadamente através da solicitacdo de informagcoes ou  pareceres de peritos, autoridades
independentes on agentes econdmicos, que possam ser utilizados no planeamento da contratacao, sem

prejuizo do disposto na alinea i) do n.° 1 do artigo 55.”.

Nas palavras da mais avisada Doutrina, “a entidade adjudicante, antes da abertura do
procedimento adjndicatdrio, pode, de modo informal, ainda que sem prejuizo dos principios gerais a

que estd submetida a sua atividade, proceder a diligéncias no mercado no sentido de colher elementos
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que lhe permitam definir com o desejado rigor, entre outros, os termos técnicos e econdmicos em que

pretende contratar’.’

Como ¢ bom de ver, as consultas informais ao mercado nio tém que adotar uma
forma definida nos termos legais, tém apenas que atender a preocupa¢ao de as
mesmas nao procederem a distor¢ao da concorréncia. Nao obstante, o método usual
utilizado pelas entidades adjudicantes (em condi¢oes de normalidade, claro estd)
consiste no envio de um email aos operadores econémicos, onde sao descritas as
principais caracteristicas dos bens ou servi¢os a prestar, bem como o prazo em que
devera ser executado. Neste sentido, para que seja também possivel ao operador

organizar-se na matéria, confere-se um prazo de 2 ou 3 dias uteis para resposta.

Posto isto, desde logo, nao pode o Tribunal de Contas entender que, caso o Municipio
de Cascais tivesse optado pela realizagio de consultas informais ao mercado
(entendidas na verdadeira acecao do artigo 35.°-A do CCP), as mesmas seriam

respondidas “ew horas on mesmo minutos” (como refere no ponto 249 do Relatério).

Como o Tribunal de Contas bem sabe, a questio pandémica atingiu de forma
significativa o mercado, pelo que a comercializagao e entrega de bens e servicos sofreu

repercussoes evidentes relativamente, por exemplo, a precos e a prazos de entrega.

Por outro lado, diz o Relatério que, “nao tendo havido comparacao de propostas, ficon por
demonstrar que a Enerre, Lda. era mesmo o prestador melhor colocado para prover os bens e servigos

tidos por necessdrios”.

A titulo de exemplo, refere o Relatorio que “A Zitulo de excenmplo, refira-se que, na oferta de
mdscaras cirvirgicas, a Enerre, Lda., a 22 de abril de 2020, ainda propunha a outros municipios
da ANML. um prego unitario de 0,60 €, tendo os municipios do Seixal e de Sintra, nessa mesma

altura, adguirido por 0,49 € ¢ 0,40 € a outros operadores, isto apds terem efetuado uma consulta

7 Jorge Andrade da Silva, Cédigo dos Contratos Publicos, anotado e comentado, 9.* edicio revista e atualizada,
Almedina, pag. 170.
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preliminar ao mercado. Serve esta comparagio para referir que, pelo menos quanto ao prego, nao ¢

certo que a Enerre, Lda. oferecesse sempre a melhor proposta”.

Ora, como ja su#pra se mencionou, o Municipio de Cascais tinha na sua incumbéncia a
aquisicao de material em grandes quantidades, num curto espago de tempo e com as
caracteristicas técnicas consideradas necessarias para fazer face as necessidades

sentidas fruto da pandemia.

Como ¢é bom de ver, para a satisfagio das necessidades, nos moldes em que foi
realizada (relativamente as quantidades necessarias), tal como o Municipio de Cascais
se apercebeu nas consultas ao mercado que fez, nem todos os operadores
conseguiriam fornecer os bens pretendidos no tempo considerado util, sendo a
entidade Enerre Lda. o unico operador que deu seguranca para fornecer a quantidade
de bens necessarios no tempo pretendido, o que justifica as adjudicagdes feitas a esta

entidade.

Mais a mais, e por este facto, sempre se diga que o Municipio de Cascais ndo pode ser
comparado com outros Municipios, nem em termos de necessidade, nem em termos
de métodos adotados para a sua satisfacdo, ja que a realidade dos municipios
comparados é manifestamente distinta, o que torna a comparagdo, para além de
injusta, legitimamente impossivel de se efetuar — como ¢ bom de ver, a diferenca dos
precos ¢é claramente assente tanto no prazo de entrega dos bens exigido pelo

Municipio como pelas especificagoes técnicas definidas para os produtos.

Nio obstante tudo quanto se disse, reforca-se que Municipio de Cascais_realizou

inumeras e distintas consultas informais ao mercado, a fim de promover o

melhor preco a praticar na senda dos bens ou servigos a prestar.

O processo de decisio do Municipio de Cascais na escolha dos fornecedores

obedeceu a 4 critérios:

a) Capacidade logistica do fornecedor, estabelecimento e conhecimento do

mercado de origem dos bens;
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b) Rapidez na entrega;
¢) Preco;
d) Certificagao.

Tais critérios foram distribuidos as equipas que auxiliavam no planeamento da
Contratacdo de Cascais, sendo que todos os envolvidos escolheram, como nio

poderia deixar de ser, as entidades que melhor respeitavam os critérios definidos.

Veja-se um exemplo, para um artigo “mascaras’, em que 0s pre¢os sao apresentados

sem IVA e, com a excegdao da Enerre LDA, acresce ainda o preco do transporte:8

apresentados SeM LVA S wvie

\
\

Pagamento

Prazo entrega

| Preco

z ionalidade 0%
Empresa el 0.66€ 24h | 2%
En re | Portuguesa \ : | adiantamento
Ener ‘ | —
A 100%
8 dias
‘ : ento
| Open China l Chinesa \l pagameilit .
0 pre-
2 Sem prazo Eani L
Portuguesa pagamentc

MNuno Santos

\ 100%

pagamento

3 semanas
portuguesa

Por aqui, bem se percebe que, nio s6 o Municipio de Cascais procedeu as
mencionadas consultas preliminares, como dessas consultas se retirou perfeitamente
a conclusio de que a Enerre L.da seria a empresa apta a satisfazer, de forma imediata,

as necessidades, e por um preco mais favoravel.

Outrossim, também deste quadro se retira que, no que se refere as condi¢oes de
pagamento dos bens adquiridos, era pratica usual dos operadores econdmicos
exigirem a totalidade do pagamento de forma antecipada. Nao obstante, o Municipio

de Cascais, tendo em consideragao o volume de encomendas que efetuou (porque,

8 O quadro énfra foi enviado, em 9.06.2020, a Assembleia da Republica e foi devidamente enviado para Tribunal
de Contas aquando dos pedidos de documentagio no ambito da auditoria realizada.
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frise-se, tal volume era necessario ao combate a dissemina¢ao da pandemia provocada
pelo virus Covid-19), paralelamente a urgéncia da aquisi¢io dos mesmos, efetuou a
devida ponderagao do risco que seria efetuar um pagamento na sua totalidade ainda
antes da entrega dos bens. Ora, por ter essa no¢ao, o Municipio de Cascais sempre
pautou por efetuar adiantamentos apenas e s6 até ao limite de 50% do valor total da
aquisicao. Ora, como ¢é por demais evidente, tal atuagdo demonstra uma diligéncia em

acautelar o mérito no gasto do erario publico em plena pandemia.

Mais a mais, sempre se diga que os produtos adquiridos a Enerre L.da vinham com
certificado internacional. Ainda se note que, caso os precos praticados por este
operador econémico niao fossem os mais competitivos e os bens de entrega
absolutamente segura, nunca teriam os Municipios que integram a AML terem
manifestado interesse em satisfazer as suas necessidades por via da aquisicdo que o

Municipio de Cascais estaria a preparat.

Por tudo quanto foi dito, fica patente que foram realizadas as devidas consultas
preliminares a0 mercado e que as mesmas tiveram, conforme se demonstrou,
influéncia legitima e determinante na escolha da entidade Enerre Lda. para celebracao

dos varios contratos ora analisados.

No entanto, com a mengao a relacdo alegadamente especial do Municipio de Cascais
com a Enerre LLda,, o Tribunal de Contas vai mais longe quando refere que “O volume
de encomendas enviadas pela Enerre, da. ao Municipio de Cascais foi tal, que existiram entregas
para ld do que tinba sido acordado, originando adiante novos procedimentos entre as partes para
formalizar essas entradas de bens, pelo que se poderd inferir que o municipio sabia sempre, de

antemao, que iria voltar a adjudicar diretamente a esse mesmo operador”.

Ora a conclusao retirada (pelo que se poderd inferir que o municipio sabia sempre, de antemao,
que iria voltar a adjudicar diretamente a esse mesmo operador) nao podera estar mais longe da

verdade dos factos.

Com efeito, e como tem sido apanagio ao longo desta exposi¢ao, estivamos perante

um evidente estado de emergéncia, que evidentemente se repercutiu na tramitacao de
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varios e consecutivos procedimentos pré-contratuais (porque necessirios) para a

satisfacao das necessidades que dele recorressem.

Ora, perante as necessidades que foram sentidas, e na senda das auscultagoes de
mercado que realizou, obrigou-se o Municipio de Cascais, porque necessirio e
premente, a absorver a maior quantidade de stk dos bens considerados como
necessarios, sob pena de, no momento em que os mesmos se revelassem necessarios,
o Municipio de Cascais nao os possuir, culminando esta falta, claramente, num

agravamento do estado de satde publica que, ja de si, era evidentemente periclitante.

Desta feita, davidas nao restam de que toda a atua¢ao do Municipio de Cascais se
pautou pela diligéncia necessaria face as necessidades e pela prossecugdo tltima do
interesse publico, na medida em que o bem juridico em causa sempre seria a saude
publica e, no limite a vida humana, dos municipes de Cascais e demais municipes que

favoreceram destas aquisi¢oes.

Ainda no que se refere a alegada falta de realizacio das consultas preliminares, o que
ja se demonstrou nao corresponder a verdade, note-se que, no que se refere aos
contratos de empreitada, refere o Anexo III do presente Relatério que as empreitadas
realizadas pelo Municipio de Cascais no ambito da legislagdo covid foram realizadas
sem a realizacdo prévia de consulta preliminar, o que tampouco corresponde 2
verdade. Com efeito, dado o regime excecionalissimo em questio, e fruto da incerteza
dos mercados relativamente aos precos dos bens e servicos necessarios a constru¢ao
das obras publicas visadas, preocupou-se o Municipio, ndo obstante a urgéncia das
mesmas, em efetuar as competentes consultas nos termos do artigo 35.° A do CCP.
A este ponto, frise-se que, mais uma vez, tais consultas foram enviadas para o Douto

Tribunal de Contas juntamente com os processos para conhecimento.

Por tudo quanto foi exposto, considera o Municipio de Cascais uma verdadeira

¢

afronta quanto o Tribunal de Contas menciona que ‘fica por demonstrar que as decisies

tomadas foram as que melhor acautelaram a concorréncia e, consequentemente, o interesse piiblico”,

pelo que se deve despender algumas palavras sobre esta afirmacao.
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Ora, por tudo quanto se vem mencionando na presente exposicao, reitere-se que, face
a situacao de emergéncia de saude publica de ambito internacional, bem como a
classificacdo da propagacio do virus Covid-19 como uma situacio de pandemia
instalada a nivel mundial, importou acautelar estrategicamente medidas de
contingéncia, prevencao e combate ao virus da Covid-19, através do ja muito
escrutinado regime excecional da Contratagao Publica, o qual permitiu as entidades
adjudicantes estabelecer, de forma célere, a implementacao de medidas prevencao e

mitigacao da doenga.

Importa salientar que o regime geral da contratacao publica ja prevé, no ambito dos
seus normativos, solucdes excecionais para fazer face a situacGes de urgéncia
imperiosa. Ainda assim, o legislador, nacional e¢ comunitario, tera assumido a
necessidade de ir mais longe, numa tentativa de acautelar a situagdo excecional de
propagacao do virus SARS-Cov-2, a qual exigiu as entidades publicas respostas céleres
na procura de bens e servicos, num contexto de rutura e faléncia de resposta dos

operadores econéomicos.

E neste cenario que o Decreto-Lei n.° 10-A /2020, de 13 de marco, veio implementar
medidas excecionais de contratagio publica, que permitiram as entidades o recurso ao
ajuste direto por motivos de urgéncia imperiosa e o alargamento do ajuste direto
simplificado — sobre as entidades adjudicantes nao recai a obrigacdo de convidar mais
do que um operador econémico, como nem sequer recai sobre elas o dever de
justificar o motivo pelo qual convidam esse operador (ou o de demonstrar que seria

impossivel convidar mais do que uma entidade), operando esta dispensa gpe Jegis.

Ora, nesta medida, nao consegue compreender o Municipio de Cascais que se
questione a bondade da sua atua¢do em plena situaciao pandémica, de auténtico alarme
social, por ter optado pela escolha de operadores econémicos com estrutura, meios e
condi¢cdes de fornecer o material de protecio e combate ao virus dentro dos
condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela extrema urgéncia. Afigura-se, de
resto, claro que a eventual discordancia manifestada em sede de auditoria nio se

destine a0 Municipio de Cascais, mas antes ao proéprio legislador, tomando em linha
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de conta, designadamente, as legitimas preocupacoes demonstradas por esta instancia

a esse respeito, em diversos relatérios publicados ao longo deste periodo.

Note-se que, como ja foi mencionado, as consultas ao mercado, num primeiro
momento, foram efetuadas pela via mais célere possivel (via contactos telefénicos,
mas sempre com a afericdo dos pressupostos supra definidos — preco, prazo de
entrega, capacidade logistica do operador e certificagdao), na medida em que, face a
incerteza dos tempos que se vivia, era necessario adquirir os bens com a maior das
urgéncias, ja que era necessario salvaguardar e manter a saide publica da comunidade.
Outrossim, confia o0 Municipio de Cascais que, caso nao tivesse procedido da maneira
que procedeu, teria invariavelmente contribuido para aumento do numero e casos de
infetados e, lamentavelmente, para o nimero de mortes ocorrida por via da infecao

Covid-19.

Ora, nesta senda, suscita-se uma interrogacao: sera que, perante a urgéncia evidente
da intervencao, objetivamente direcionada a salvaguarda da vida humana, dever-se-ia
ter antes optado por despender tempo crucial em efetuar as normais consultas ao
mercado desde o momento inicial, receber, comparar e avaliar propostas, sobrepondo
a defesa do erario publico em prejuizo da celeridade na defesa da satde publica? Por
outras palavras, sobrepor critérios economicistas aos critérios de salvaguarda da vida
humana? Seria expectavel que o Municipio de Cascais, ao invés de adquirir bens
absolutamente necessarios a salvaguarda da vida humana desde o dia inicial, antes
procedesse a elaboracdo de consultas informais ao mercado, por escrito, a aguardar
por respostas de varios operadores? E, enquanto tal, a infecao por Covid-19 assumia
numeros assombrosos e tirava a vida a milhares de pessoas, todos os dias? Entende o

Municipio de Cascais que naol

Por tudo quanto se disse, com todo o respeito, refuta de forma veemente o Municipio
de Cascais a opiniao do Tribunal de Contas, ja4 que o Municipio, conforme ja
demonstrado até a saciedade, mais ndo fez do que salvaguardar a concorréncia e, claro
esta, salvaguardar o interesse publico, j4 que toda a sua atuacdo pautou-se pela

salvaguarda do bem juridico mais precioso de todos — a vida humana.
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II. DOS TERMOS CONTRATUAIS E DA EXECUCAO — PONTO 4.2

a) Da alegada falha na defini¢do do objeto contratual e das especificagdes

técnicas

Refere o Doutro Tribunal de Contas que “os fermos do caderno de encargos de procedimentos
langados pelos municipios de Cascais, Oeiras, Seixal e ainda pela empresa municipal Cascais
Prixcima, EM sao insuficientes oun omissos quanto as caracteristicas do material ou servigo, nenm

sequer remetendo para fichas técnicas, certificados on normas de certificacao”.

Mais diz que, referentes a Cascais, procedimentos tendentes a aquisicao de “Aparelhos
de ntilizacdao médica, como termometros e oximetros, também ndo foram, nos primeiros contratos,
objeto de qualquer especificagao técnica nas pegas procedimentais, tendo sido adquiridos sem definigao

do tipo, escalas on outras caracteristicas de utilizagao on funcionalidades”.

Como bem se refere no Acérdio do TCA Sul, processo n.° 2014/18.5BELSB, datado
de 27.02.2020, citando Miguel Assis Raimundo, “o caderno de encargos pode conter ainda, se
se justificar, especificacies técnicas autonomas (art. 49°/ 1 CCP). As especificagies técnicas cumprenm,
para prestagoes que o requeiran, uma tarefa de definigao do objecto contratual requerido pela entidade

adjudicante’.

Desde logo, cumpre explicar que as especificagoes fornecidas pelo Municipio de
Cascais cumprem com o0s requisitos previstos no artigo 49.° do CCP, na medida em
que o objeto do contrato ndo justificava qualquer referéncia a determinado fabrico ou
proveniéncia, a um procedimento especifico que caracterize os produtos ou servicos
prestados por determinado fornecedor, ou a marcas comerciais, patentes, tipos,

origens ou modos de producao determinados.

Mais a mais, nestes especificos casos, remontemos ao que ja supra se disse, sobre a
necessidade de se adquirirem bens em quantidades significativas, num curto espago

de tempo. Ora, como ja se informou o Tribunal de Contas, fruto da necessidade
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sentida por via da situagao pandémica, o Municipio efetuou consultas preliminares ao

mercado da forma mais célere possivel.

Na senda desses contactos, em que muitos operadores referiram que nao seriam
capazes de cumprir a entrega dos bens solicitados no prazo fixado para o efeito, ao
Municipio de Cascais nao restou outra op¢ao que nao a de formular as especificagoes
técnicas pela analise do conjunto do catalogo de diversas empresas, tendo também
sempre a preocupa¢ao, como ja supra se mencionou (e para onde se remete, para
economia de exposi¢ao), de tais especificacOes técnicas irem ao encontro das regras

fixadas pela Direcao Geral de Saude.

Note-se que o material solicitado e fornecido era entregue com base nas pretensoes
do Municipio, que, por sua vez, eram fundamentadas nas regras gerais emanadas pela
DGS como o material indicado como adequado a fazer face a pandemia e a mitigar a

disseminacao da infecao.

Portanto, sempre se diga que, em boa verdade, as especificacOes técnicas sempre
tiveram definidas pela Entidade adequada para o efeito — a DGS — tendo o material
sido fornecido com base nessas indicagoes, que o Municipio pugnou por cumprir.
Lembre-se que todo o material era devidamente certificado e que cumpria a regras
vindas de aludir, alias, conforme resulta de toda a documentac¢ao entregue aquando

da auditoria realizada.

Isto posto, remeta-se para o supra mencionado Acérdio, quando menciona que “desta
Sforma, sinteticamente, pode dizer-se que os principais tragos deste regime sao a proibicdo expressa de

“rigidificacao” das especificacies técnicas: as normas, as certificagoes, etc., valem como

presuncio de conformidade com as caracteristicas exigidas, mas nao pode afastar-

se uma proposta com fundamento na circunstincia de os bens em questio ndo se conformaren com
determinadas especificacies, se o concorrente demonstrar de forma adequada e suficiente que as solugoes
apresentadas na sua proposta satisfazens, de modo equivalente, as exigéncias definidas nas

especificagoes”.
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A este ponto, cumpre (mais uma vez) dar a nota a preméncia da obtencdo dos bens
para fazer face a infecdo provocada pelo virus da Covid-19. E cumpre, mais uma vez
também, defender a convicgao que o Municipio de Cascais tem desde o inicio: caso
nao tivesse procedido como procedeu, muito provavelmente hoje haveria a lamentar
mais mortes por via da infecao do virus. Ora, uma vez que havia absoluta urgéncia
em adquirir os bens, e que as caracteristicas dos bens até estavam definidas segundo
regras emitidas pelas entidades competentes, procedeu-se rapidamente a aquisi¢ao dos
mesmos para salvaguardar a manutenc¢ao do interesse publico e. claro esta, da vida

humana.

Desta feita, é por demais evidente que ndao ocorreu aqui qualquer violagao do
principio da concorréncia, na medida em que, por um lado, foram efetuadas as devidas
auscultagées ao mercado, como por outro, o procedimento foi realizado através de
um ajuste direto, porque permitido na senda da legislacao excecional em matéria de
covid, com adjudicacdo a entidade que apresentou a proposta mais favoravel — tudo
encetado com o objetivo dltimo de salvaguardar a vida humana, o bem juridico mais

precioso de todos.

b) Da alegada falha na justificagdo do prego

Refere o Tribunal de Contas, relativamente a circunstancia de estarem registados
precos diferentes a que foram adquiridos os mesmos bens, que “os valores para alguns
bens e em aquisigoes cronologicamente muito proximas divergiram substancialmente. Com efeito,
também neste aspeto, a conjugada auséncia de auscultacdo ao mercado e de especificagoes técnicas,
envolve os procedimentos em opacidade, nao deixando escrutinar ou entender a disparidade de precos

que foram sendo praticados para o mesmo tipo de bens’.

Exemplifica com a “compra de 50 ‘pulverizadores com ligagao a corrente elétrica’ e 150
‘pulverizadores com bateria portitil’, adquiridos pelo Municipio de Cascais a Enerre, Lda. para

aplicagdo e disseminagao de produtos viricidas, ao preco de €380 ¢ €810 a unidade. Em sitio algum
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da documentagao procedimental os bens foram descritos de forma a aferir a proporcionalidade daqueles

valores unitarios”.

Para além da circunstancia de a comparagao acima realizada se referir a bens com
caracteristicas distintas (e, por isso, incompativeis entre si), para auxiliar ao raciocinio,
e para demonstrar que os efetivos pre¢os distintos tém, como nao poderia deixar de
ser, todo o fundamento, efetua o Municipio de Cascais, nesta sede, outra comparacao:
no Quadro 6 do Relatério, ¢ patente, também, e a titulo de exemplo, a compra de

“6culos” a diferentes precos (€ 5,00 e € 11,00 respetivamente).

Pois bem, como é por demais evidente, e também como ja se evidenciou supra, o
mercado dos bens e servigos sofreu significativas consequéncias no que a estabilidade
diz respeito, no que concerne aos pre¢os praticados nos bens diretamente ligados a
pandemia. Lembremo-nos dos tempos complicados em que a compra de uma simples

mascara ascendia aos € 5,00 a unidade!

Desta feita, bem se entende que o mesmo bem, comprado em momentos temporais
diferentes, seja sobre ele praticados pregos diferentes — mais ndo ¢ do que a logica da
oferta e da procura a funcionar, ainda para mais em tempos tao indefinidos como

estes quanto a estabilidade dos mercados e livre circulagao de pessoas e bens.

Mais a mais, sempre se diga que, os 6culos adquiridos pelo Municipio de Cascais
evidenciados no Quadro 6 sio materiais com especificacOes diferentes, o que,
invariavelmente, faz refletir tal diferenca no preco. Note-se que, a somar a tudo
quanto ja foi dito, a fixagao de prazos de entrega distintos de aquisi¢do para aquisi¢ao

também fazia aumentar ou diminuir os pregos, consoante a urgéncia.

A acrescer ainda, os diferentes 6culos adquiridos o foram a operadores econémicos
diferentes por via da necessidade de fazer face a necessidade sentida no momento, o

que faz com que essa diferenca encontre respaldo no preco dos bens praticado.

Mais a mais, recorde-se o Tribunal que, como ja se demonstrou, que foram efetuadas

as devidas ausculta¢des a0 mercado, tanto por escrito como por uma via mais célere
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(tendo em consideracao a preméncia na obtencao dos bens e servigos visados) que

sustentaram a diferente aquisi¢do das prestacdes pelo preco contratualizado.

Por tudo quanto se disse, cré-se justificada a diferenca e consequente aceitagao de
precos distintos para os mesmos bens, na medida em que o mercado estava instavel

nessa medida e a tal circunstancialismo proporcionava.

c) Da alegada falha no cumprimento dos prazos de entrega e prazos de
pagamento

Refere o Tribunal de Contas, no ponto 275 do seu Relatério, que “guanto aos prazos de
Jfornecimento, constaton-se que, em 39 dos 86 procedimentos, a disponibilizacao dos bens on a

prestagao dos servigos ndo respeiton o prago contratualmente estabelecido”

Nesta senda, constatou o Tribunal de Contas que “esta circunstincia foi particularmente
notoria em alguns procedimentos adjudicados pelo Municipio de Cascais a Enerre, Lda., sendo que,
ou 05 bens chegaram com muitos dias de atraso, ou apenas uma parte das encomendas era entregue
dentro do prazo de 10 dias fixado no caderno de encargos158. Ha, no entanto, que ter em conta que
a disponibilidade do material em cansa (EPI) estava fortemente condicionada na primeira fase

pandémica’.

Como ¢ sobejamente do conhecimento publico, a situacdo pandémica que estava
instalada afetou fortemente o fornecimento dos bens e as prestagoes de servigos
contratualizadas pelas entidades publicas, na medida em que havia reais
constrangimentos na livre circulaciao de pessoas e bens, por via das medidas impostas

para fazer face a disseminacao da pandemia.

Como ¢ por demais evidente, o Municipio de Cascais nao foi exce¢do a esse
constrangimento. Nao obstante a urgéncia de obten¢ao dos bens, certo é que, por
motivos completamente alheios as partes, a entrega dos bens estava fortemente

condicionada por circunstancialismos que influenciavam diretamente na
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disponibilizacdo de meios e técnicos para desempenhar as prestagoes

contratualizadas.

Tanto assim ¢, que o proprio Tribunal de Contas reconhece esse facto, ao afirmar que
“a disponibilidade do material em cansa (EPI) estava fortemente condicionada na primeira fase

pandémica”, o que deve ser tido na devida consideragdao pelo Douto Tribunal.

Note-se que, em termos praticos de execucdo, o que sucedeu, na maioria dos
contratos sinalizados, foi a circunstancia de uma parte dos bens ser logo entregue ap6s
a adjudicacio, sendo a restante parte relegada para momento posterior, até por via das

dificuldades sentidas no fornecimento face a procura dos mesmos.

Mais a mais, sempre se diga que nao corresponde a verdade quando o Tribunal de
Contas entende que alguns bens “chegaram com muitos dias de atraso”, na medida em que
nunca se registou um atraso significativo na entrega dos bens, até porque as
adjudica¢oes foram definidas e realizadas com base no pressuposto da urgéncia da

entrega.

Afian¢a o Municipio de Cascais perante o Tribunal de Contas que todos os prazos de
fornecimento definidos em contratos celebrados com a Enerre, L.da eram
normalmente cumpridos, exceto casos muito pontuais dada a grande procura nacional

e roturas de stock.

Por fim, sempre se diga que todos os bens que foram contratualizados no ambito
destes contratos foram totalmente entregues e adstritos aos fins para que foram
adquiridos, pelo que nao existiu qualquer incumprimento definitivo por parte do

Contraente Privado que deva ser relevado para os devidos efeitos.

Ja no que se refere aos prazos de pagamentos, demonstrou o Tribunal que “ezz 52
procedimentos o pagamento ocorreu apds o prago contratualmente estipulado, sendo, também aqui, de
destacar os vdrios contratos celebrados pelo Municipio de Cascais, cujos cadernos de encargos
estipulavam o prazo de 48 horas apds a recegio das faturas, verificando-se que frequentemente o

pagamento integral das aquisigoes foi efetnado para além desse tempo”.
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Ora, no que tange a esta preocupacao do Tribunal de Contas, sempre se diga que, nao
obstante o prazo fixado em sede das pegas do procedimento, certo é que nenhum dos
pagamentos efetuados ultrapassou a obrigaciao de pagamento fixada para as entidades

publicas, cujo limite ¢ de 90 dias.

A este ponto, cumpre informar que as faturas s6 eram pagas quando as mesmas
davam entrada nos servicos para validagao da sua conformidade e entrega dos bens,
o que denota uma especial preocupa¢ao do Municipio de Cascais no cumprimento
dos corolarios basicos relativos a despesa publica e, também, vertidos nas proprias

pecas do procedimento.

Mais a mais, informa-se o Tribunal de Contas que foi tudo devidamente pago aos
fornecedores, pelo que nao ocorreu qualquer incumprimento definitivo no que tange

ao pagamento dos bens fornecidos.

d) Da execugio fisica dos contratos

Constatou o Tribunal de Contas que “Na andlise efetuada as fases da formagao do contrato e
da sua execucdo, embora por veges fosse dificil identificar, com rigor, o comego das prestagies
contratuais174, em documentacdo relativa a 20 procedimentos constataram-se evidéncias de que se
tenham iniciado antes da adjndicacao e, desses, em 17, antes mesmo da abertura do procedimento ou

da verificacao de cabimento orcamental”.

No que se refere ao Municipio de Cascais, identificaram, no Quadro 7 do relatério,
os seguintes contratos: 19 (material de protecao individual), 20 (servicos de vigilancia),
23 (sacos de papel e alcool gel), 30 (fatos de protecao), 46 (fatos de protecao), 57
(testes de rastreio ao Covid-19), 64 (operadores de atendimento telefénico), 77
(servicos de limpeza e desinfec¢ao), 81 (material de protecdo individual) e 83

(equipamentos de protec¢ao individual).

Nessa senda, entendeu o Tribunal que, no seguimento da interpretacao da lei, “O

regime excecional de contratagio priblica prevé, no n.” 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n. 10-A/ 2020,
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que os contratos possam produzir todos os seus efeitos logo apds a adjudicacdo, mas ndo conferin a

prerrogativa de tal poder ocorrer antes”.

Constatou ainda o Tribunal de Contas “gue esta pritica se verificon nio apenas no periodo

inicial da pandemia mas também ao longo do segundo semestre de 2020 e inicio de 2021

Pois bem, como ja supra foi mencionado, a declaracao, pela Organizacio Mundial de
Satde declarou, do SARS-CoV-2 como uma pandemia internacional esteve na origem
do decretamento pelo Presidente da Republica de sucessivos estados de emergéncia’
, a0 abrigo dos quais foram aprovados inimeros diplomas legais que, atendendo as
circunstancias absolutamente urgentes e inéditas, tinham como fito criar condi¢oes
para a prevencao, mitigacao e controlo da propagacao do SARS-CoV-2, de forma a
reduzir, tanto quanto possivel, o nimero de mortes e internamentos por forca da

infe¢do por aquele virus.

Ora, atentas as datas em causa nos procedimentos aqui visados, note-se que todos
foram celebrados e executados com o estado de emergéncia em vigor, o que, desde
logo, faz antever uma série de circunstancialismos que sustentam a aplicacdo, no que

ora releva, do conceito juridico de estado de necessidade.

Desde logo, cumpre elucidar que, nos termos do artigo 201.° do CPA, “7 - A formagio
dos contratos cujo objeto abranja prestacoes que estejam, ou sejam suscetiveis de estar, submetidas a
concorréncia de mercado, encontra-se sujeita ao regime estabelecido no Codigo dos Contratos Priblicos
on em lei especial. 2 - A formagio dos contratos a que se refere o niimero anterior sio especialmente

aplicdaveis os principios da transparéncia, da ignaldade e da concorréncia. 3 - Na auséncia de lei

9 Durante o ano de 2020, o estado de emergéncia constitucional motivado pela existéncia de uma pandemia
internacional foi decretado, e sucessivamente renovado, num total de sete vezes, através dos Decretos do
Presidente da Republica n.° 14-A/2020, de 18 de marco, 17-A /2020, de 2 de abtil, 20-A/2020, de 17 de abril,
51-U/2020, de 6 de novembro, 59-A/2020, de 20 de novembro, 61-A/2020, de 4 de dezembro e, por tltimo,
66-A/2020, de 17 de dezembro. Ji no decutso do ano de 2021, o mesmo tipo de estado de excegio
constitucional foi tenovado através dos Decretos do Presidente da Republica n.° 6-A/2021, de 6 de janeiro, n.°
6-B/2021, de 13 de janeiro, 9-A/2021 de 28 de janeiro, 11-A/2021, de 11 de feveteiro, 21-A/2021, de 25 de
fevereiro, 25-A/2021, de 11 de marco, 31-A/2021, de 25 de matco, 41-A/2021, de 14 de abril, vigorando,
assim, ininterruptamente, entre 9 de novembro de 2020 e 30 de abril de 2021.
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pripria, aplica-se a formagao dos contratos administrativos o regime geral do procedimento

administrativo estatuido pelo presente Codigo, com as necessdrias adaptagoes”.

Ora, sendo certo que é o Cédigo dos Contratos Publicos que regula a formacao dos
contratos cujo objeto abranja prestagdes que estejam, ou sejam suscetiveis de estar,
submetidas a concorréncia de mercado, ¢ também certo que o mencionado diploma
legal caminha de maos dadas com o Cédigo do Procedimento Administrativo quando
esteja em causa a aplicacdo de regimes que nio estejam expressamente previstos

naquele primeiro.

Nesta senda, se ¢ também certo que a Parte II regula toda a fase de formacao de
contratos, determinando tramites procedimentais de cumprimento obrigatério pelas
entidades publicas e também, em sequéncia, pelos operadores privados, nao sera
menos certo que, em determinadas situagdes, por falta de regulacao direta vertida no

CCP, pode e deve aplicar-se o CPA.

A acompanhar este entendimento, refere Jodo Filipe Graga que “entendenos que o artigo
161./2/1) do CPA de 2015 ¢ transponivel para o ambito da Contratacio Piiblica, por aplicagio
do disposto no artigo 2.°/ 5 do CPA” .10

Isto dito, refere o artigo 3.° do CPA, sob a epigrafe principio da legalidade, no seu n.° 1
que “os drgaos da Administracdo Piiblica devem atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos
limites dos poderes que lhes forem conferidos e em conformidade com os respetivos fins”. Ja no seu

n.° 2 estabelece-se que “os atos administrativos praticados em estado de

necessidade, com pretericio das regras estabelecidas no presente Codigo, sdo vdlidos, desde

que os seus resultados ndo pudessem ter sido alcangados de outro modo, mas

0s lesados tém o direito de ser indemnizados nos termos gerais da responsabilidade da Administracao”

(realce nosso).

Na senda da mais avisada Doutrina sobre a matéria, “o estado de necessidade consiste na

legitimagao da inobservancia das normas da legalidade procedimental e substancial que o cddigo

10 Jodo Filipe Graca, A ndo adopedo do procedimento pré-contratual, revista de contratos publicos, n.° 18, pagina 55.
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estabelece na presenga de certas circunstancias excepcionais de perigo actual e iminente de lesio de
interesses legalmente protegidos, alheias a vontade do titular do drgao, funciondrio on agente, que
tornam imprescindivel a imediata actuagio administrativa. Significa isto que o estado de necessidade
Justifica a violagdo das regras de forma, competéncia e procedimento se necessdrio para a salvagnarda
de interesses atendiveis. Ndo se trata assim, em rigot, de uma actuagao ilegal mas sim da observancia

de uma legalidade excepcional”.’!

Nestes termos, conclui o mesmo Autor que “O estado de necessidade pode justificar a pratica
excepcional de actos admi-nistrativos com preterigao da legalidade bem como a celebracao de contratos
administrativos ou operagoes materiais necessarias a prevenir e remediar perigos e lesoes”.’? A
ocorréncia daquelas circunstancias afasta a aplicagio das regras do codigo bem como dos principios
gerais, desde logo o da legalidade. A invocacio do estado de necessidade justifica assim designadamente
a preterigao de formalidades procedimentais relativas ao acto ou ao contrato administrativo. Mas nem
todos os principios gerais podem ficar arredados. 1 igora, como se verd, o da proporcionalidade. A
presenca deste constitui a «legalidade» do estado de necessidade juntamente com outros pressupostos

legais.”

Para que a Administracao possa atuar em estado de necessidade, deve fazé-lo segundo
determinados pressupostos, para além da proporcionalidade s#pra mencionada, a

saber:14

a) verificagdo de uma situagdo grave e anormal de perigo iminente para um
interesse atendivel que pode ser publico, mas também privado;

b) o mesmo interesse deve estar em situagao de dever ser atendido com urgéncia;

11 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edi¢do Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 77.

12 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edi¢io Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 77.
13 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edi¢do Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 77.
14 Tuiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edicio Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 78.
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c) impossibilidade de fazer face a situa¢do gerada pelos meios legais em direito

previstos (de necessidade).

O cumprimento destes pressupostos consubstancia a exigéncia prevista no n.” 2 do
artigo 3.°, isto ¢, a exigéncia de que, para lancar mao do estado de necessidade, sera

porque o resultado dessa atuagao administrativa #ao podia ter sido alcancado de outro modo.

Como ¢ bom de ver, pela circunstancia de estarmos perante a vigéncia do estado de
emergéncia, o Municipio de Cascais viu-se na impossibilidade de, para fazer face as
necessidades prementes decorrentes da necessidade de combater a crise pandémica
no exato momento — por via terem de ser operacionalizados meios humanos e

instrumentais — usar as materiais entregues ainda antes da sua adjudicagao.

Recorde-se que, face a escassez de material relativamente a procura do mesmo, o
Municipio de Cascais viu-se na necessidade de operacionalizar, com maxima urgéncia,
e a titulo de exemplo, os fatos necessarios para que as for¢as que intervieram sempre
em primeira linha (a titulo de exemplo, os bombeiros, os lares, as institui¢oes de
solidariedade social, funerarias), tivessem acesso a fatos de protecdo para exercer as
suas funcoes. Caso o contrario tivesse sucedido, fruto do contagio que a infegao por
Covid-19 implicava, estariam impedidos de socorrer as populagdes o que, se

acontecesse, agravaria os nimeros dos contagios e mortes por via da mesma.

Outro dos contratos que se pode dar como exemplo € aquele tendente a aquisicao de
sacos de papel e de alcool gel. Pois bem, bem sabendo que o Tribunal de Contas
perceciona a aquisi¢ao do alcool gel, importa referir que, no que se refere a aquisi¢ao
dos sacos de papel, os mesmos cumpriram o propésito de efetuar a distribuigao das

mascaras adquiridas por todos os municipios e demais entidades a que se destinavam.

Como bem se percebe, nio podia o Municipio de Cascais distribuir as mascaras (que
vinham em magos de dezenas de unidades) sem qualquer tipo de protecao, ja que os
conjuntos tiveram que ser devidamente divididos consoante a agregacio de

necessidades efetuada por cada uma. Desta feita, dada a urgéncia da sua distribui¢ao

44

61



o

& %
@ ”

o S e.‘.sg_ R .,
Yoit e o0 Rue? Unigst 18 tie 16 Ot

Wit NN 300 LeR it
® e #e

CAMARA MUNICIPAL

em plena pandemia, foi necessario adquirir os mencionados sacos de papel para o
efeito e, em real estado de emergéncia, utiliza-los antes do procedimento estar

finalizado.

Para além disso, nos mencionados contratos, cumpre informar também o Tribunal
de Contas que nao foi efetuado qualquer pagamento relativamente aos bens entregues
antes da adjudicacdo, em cumprimento das regras relativas a despesa publica, o que

também deve ser devidamente ponderado pelo Douto Tribunal.

Como refere o Autor supra mencionado, “a ocorréncia dos pressupostos deve ser comprovada
¢ actual e fundamentada” — o que, como ¢ por demais evidente, nos varios contratos
apontados no Relatério do Tribunal de Contas, sucedeu e que ora se tenta dar a

conhecer ao Tribunal de Contas.

Para se entender a profundidade deste instituto do estado de necessidade, recorra-se
ao artigo 161.° do CPA, que estatui, na sua alinea l) do n.° 2, que sao nulos “os afos

praticados, salvo em estado de necessidade, com pretericio total do procedimento legalmente

exigido”.

Conforme explica Cabral de Moncada, “o acto nulo ¢ aquele que padece de uma invalidade de
tal modo significativa que justifica a sangao juridica mais forte, a nulidade, com o regime juridico dela

priprio” 1>

Mais reparou o Autor que o legislador alargou a pandplia de casos de nulidade

do ato administrativo, onde, para o que ora releva, se insere, precisamente, a

nulidade por via de preterigio total do procedimento, salvo em casos de estado

de necessidade.

Ora, se o legislador se viu na necessidade de alargar os casos em que um ato praticado

pela Administragdo ¢ nulo por pretericio total de procedimento, mas também se

15 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edi¢do Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 526.
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sentiu na necessidade de ressalvar a inexisténcia dessa nulidade nos casos em que a
Administracao atua em auténtico estado de necessidade, também as demais entidades
fiscalizadoras dos contratos em que a observancia desse estado de necessidade ¢ uma
evidéncia devem atender a tal circunstancia e efetuar a sua devida ponderacio,

pugnando por nao aplicar as sangdes que, em casos normais, deveriam ser observadas.

E precisamente o que sucede no caso concreto. Como ja se disse, o Municipio de
Cascais atuou em auténtico estado de necessidade, por via da preméncia das
necessidades sentidas fruto da infecio por Covid-19. Note-se que os contratos ora
sobre andlise foram formados e executados em auténtico estado de emergéncia, que,

lembre-se, esteve em vigor até abril de 2021.

Em jeito de conclusio, se é certo é que, como afirmou o Tribunal de Contas no seu
Relatorio, “ainda que se esteja no ambito da contratagao piiblica emergencial com recurso ao ajuste
direto de urgéncia imperiosa, continua a ser obrigatoria a adogio de wum conmjunto de atos e
Sformalidades documentalmente suportados para a formacio de um contrato, exigindo-se, com
referéncia ao inicio das prestages contratuais, procedimento pré-contratual e prévia adjudicacao”,
certo ¢ também que, com todo o respeito, se em pleno estado de emergéncia, o Douto
Tribunal considerar que nao deve ter lugar a observancia do estado de necessidade
nos casos que ora se analisam, entdao, nao sabe o Municipio de Cascais quando ¢ que
tal instrumento juridico possa ser utilizado — sendo o mesmo esvaziado de qualquer

sentido.

Ainda quanto ao estado de necessidade, e para efeitos de apuramento de hipotéticas
responsabilidades financeiras, importa também atentar aos artigos 34.° ¢ 35.° do

Codigo Penal.

Compulsada jurisprudéncia do Tribunal de Contas (veja-se, para tanto, o Acérdio n.°
12/2018, processo n.° 9/2017 e o Ac6rdao n.° 3/10, processo n.° 7/2009-SRA), refer-
se que “No direito administrativo o estado de necessidade ¢ um principio hoje positivado no n.” 2

do artigo 3° do Cédigo de Procedimento Administrativo, como dimensdo do principio da legalidade
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administrativa. Os pressupostos que permitem conformar uma situagdo de estado de necessidade,
enquanto sitnagdo tipica, sdo, na sequéncia daquele principio: «perigo iminente e atual, para um
interesse priblico essencial, causado por circunstancia excecional, nao provocada pelo agente e so

contornavel on atenudvel pela inaplicagao, pela Administracao, de regra estabeleciday (Sérvulo

Correza, ibidem, p. 723).”

No direito penal, o artigo 34.° do Cédigo Penal conforma o direito de necessidade
como causa de exclusio da ilicitude, desde que exercido nas condigoes e requisitos af
estabelecidos, a saber: quando o facto praticado como meio adequado para afastar um
perigo atual que ameace interesses juridicamente protegidos do agente ou de terceiro
(i) ndo ter sido voluntariamente criada pelo agente a situagao de perigo, salvo tratando-
se de proteger o interesse de terceiro (if) Haver sensivel superioridade do interesse a
salvaguardar relativamente ao interesse sacrificado; e (iii)ser razoavel impor ao lesado

o sacrificio do seu interesse em atenc¢ao a natureza ou ao valor do interesse ameagado.

Outrossim, no direito penal a situagao de estado de necessidade, ainda que nao exclua
a ilicitude do facto, pode ainda eximir a culpa, nos termos a que se refere ao artigo
35° n.° 1, que dispde, no seu namero um, que “age sezz culpa quem praticar um facto ilicito
adequado a afastar um perigo actual, e ndo removivel de ontro modo, que ameace a vida, a integridade
fisica, a honra on a liberdade do agente ou de terceiro, quando nao for razodvel exigir-lhe, segundo

as circunstancias do caso, comportamento diferente”.

Como bem refere o Acordao n.°12/2018, “Deve sublinbar-se a maior precisao normativa da
regulagio do estado de necessidade no ambito do direito penal, tendo em conta que se exige sempre
uma contextualizacdo inequivoca no ambito da ponderagao de bens juridicos a levar em conta para
que o direito de necessidade possa funcionar, tanto como clansula de exclusio da ilicitude como da

culpa. Ou seja na ponderacdo de bens a ser efetuada ndo pode deixar de ser

considerada e contextualizada toda a situacio do caso e sobretudo ser

analisada em fungio das circunstincias que caso a caso, enformem a situagcio

em andlise. Como refere Figneiredo Dias, (Direito Penal, Parte Geral, Tomo, 1,) wuma

Justificagao, para efeitos de funcionamento da cansa de exclusao da ilicitude decorre apenas quando ¢
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«clara, inequivoca, indubitdvel on terminante a aludida superioridade dos fatores relevantes em

ponderagio»” (realce nosso).

Ora, nos contratos em analise, estd em causa, como ja se tentou demonstrar até a
saciedade, situacOes que justificam a conduta conformadora de uma infracio
financeira sancionatodria, na medida em que, como ¢ por demais evidente, o Municipio
de Cascais atuou no sentido de afastar o perigo iminente provocado pela infecao
decorrente do virus Covid-19, na medida em que, caso nio fizesse uso imediato dos
bens, o risco do aumento do nimero de contagios e, no limite, do nimero de mortes,

era uma realidade certa.

Ora, nesta circunstancia factual, dividas nao restam de que a salvaguarda do interesse
publico diretamente relacionado com a saide publica impo6s-lhe a necessidade de
proceder ao uso dos bens sem o competente procedimento estar finalizado, tendo em
atencao a superioridade do interesse a acautelar, em colisio com as regras decorrentes

do préprio CCP.

Ainda de referir que, no que aos contratos visados neste especifico ponto do Relatério
diz respeito, sempre se diga que, na pratica, nao houve nenhum contrato em que as
entregas fossem efetuadas na integra antes da adjudicagao. Mais a mais, e como bem
sabe o Tribunal de Contas, em nenhum destes contratos ocorreu qualquer pagamento
antes da data da adjudica¢io, o que, ndo obstante a urgéncia na obten¢ao dos bens,

indicia o estrito cumprimento das regras atinentes a despesa publica.

Desta feita, e por tudo quanto se expos, nao estao reunidos os pressupostos para as
situa¢Oes apontadas sejam geradoras de responsabilidade financeira sancionatoria por

aplicacao da alinea I) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Ainda no que se refere a andlise da execucdo contratual, refere o Tribunal de Contas,
no ponto 301 do seu relatorio, que “permitin identificar os seguintes procedimentos, lancados
pelo Municipio de Cascais e com o valor contratual acumulado de €1 000 000, cujas prestacies

Sforam suspendidas e nao retomadas, tendo-se procedido a anulacdo dos respetivos compromissos”.
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Note-se que estes procedimentos foram encetados em regime de fornecimento
continuo, em que o valor do contrato seria consumido consoante as efetivas
necessidades sentidas pelo Municipio de Cascais. Veja-se, a titulo de exemplo, as
clausulas 11.° ¢ 12.° do CE referente ao procedimento para aquisicao de servi¢os para
a realizacao de testes serologicos, onde se estatui que “Pela prestagio do contrato, ben como
pelo cumprimento das demais obrigacies constantes do presente caderno de encargos, a CMC deve
pagar ao adjudicatdrio o preco constante da proposta adjudicada, acrescido de IV'A a taxa legal em
vigor, se este for legalmente devido. 2. O preco referido no n.° 1 da presente clausula inclui todos os
custos, encargos e despesas cuja responsabilidade ndo esteja expressamente atribuida a CMC. 3.
Apenas recai a obrigacdo de pagar as horas que efetivamente forem prestadas. Clausula 12.° O prego
base para a totalidade da prestacao do servico corresponde ao valor contratual mdximo de €
500.000,00 (quinbentos mil euros), decorrente da aplicagio do valor unitirio por teste, € 5 (cinco

euros), ao niimero maximo de testes estimados (100.000 festes).”

Desta feita, no momento em que o Municipio de Cascais deixou de necessitar de
consumir as prestacoes contratualizadas, efetuou essa comunicagdao aos operadores
econémicos dos dois contratos aqui em causa, uma vez que tal possibilidade,
conforme reconhece o Tribunal de Contas, estava devidamente prevista em sede de

contrato.

Nesta senda, procedeu o Municipio de Cascais a descabimentacao da verba restante
nos contratos e promoveu a publicagdo da cessagdo do mesmo no Portal BaseGoyv,
pelo que nao corresponde a verdade quando refere o Tribunal de Contas que existe

um impedimento a rastreabilidade da decisao.

Também se diga que, a semelhanca do que ja vem sendo notado ao longo da
exposi¢ao, o Tribunal de Contas efetua observagoes que ja eram do seu conhecimento
(tornando-as despiciendas), uma vez que os elementos que comprovam o iter da vida

destes contratos lhe ja foram devidamente remetidos.

e) Da qualidade documental e registos de controlo

49

66



2%

e

CAMARA MUNICIPAL

No que a esta matéria diz respeito, explicou o Relatério que “As observagies que se
impdem a este propasito relacionam-se, por um lado, com omissoes e irregularidades detetadas na
documentagdo contabilistico-fiscal emitida por alguns operadores, e, por outro, com a auséncia de
diligéncias  de  controlo  por  parte dos  adquirentes  priblicos,  designadamente  na

entrada/ conferéncia/ distribuicio dos bens e da prestagao dos servigos”.

Refere também o Relatério no ponto 338 que “existern casos em que as faturas indicam que
os bens foram colocados a disposigao do adquirente (on os servios prestados) na sua data de emissao,
quando tal nio corresponden a realidade, ora porque a entrega se inicion apds aquela data e por veges
de forma diferida, ora porque os bens ou servigos jd tinham sido fornecidos ou prestados ha muito

tempo”, indicando alguns contratos celebrados pelo Municipio de Cascais.

Ainda no ambito de registos de controlo, refere o Relatério que “wesmo assim, no caso
de diversas aquisigoes efetuadas pelo Municipio de Cascais, verificou-se que a informagdao que era
aposta na fatura “Totalmente fornecida”, seguida de data, nao correspondia a realidade, uma veg na

maior parte dos procedimentos os bens chegaram dias, semanas ou até meses depois”.

Pois bem, no que tange a matéria da faturagao relativamente aos contratos celebrados
por aquela edilidade, sempre se diga que todas as faturas emitidas ao seu abrigo tém

aposto tanto o numero de encomenda como o numero de compromisso.

Quanto a esta questdo, ¢ necessario enquadrar o Doutro Tribunal do
circunstancialismo em que ocorreram a emissao das ditas faturas. Com efeito, no
ambito dos contratos mencionados, e sem qualquer intervenc¢ao do Municipio de
Cascais, a atuagao dos operadores econdémicos pautava-se por efetuar a emissio da
fatura aquando do momento da adjudicagdo (ao invés de faturarem aquando da

entrega dos bens).

Ora, a este ponto, cumpre informar o Douto Tribunal de Contas que, em algumas
faturas que tenham a mencao de os bens estarem pagos, sempre se diga que o que foi

pago nesses contratos foram os adiantamentos previstos no ambito do regime
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excecional da Contratagao Publica — prerrogativa sempre prevista nos cadernos de

encargos dos respetivos procedimentos.

Com efeito, relativamente aos prazos (de fornecimento e de pagamento), previa o
Decreto-Lei n.° 10-A /2020, de 13 de Marco, no n.° 5 do seu artigo 2.°, a possibilidade
de os contratos produzirem todos os seus efeitos logo apos a adjudicagao e, bem
assim, no n.” 6 do mesmo normativo, a possibilidade de efetuar adiantamentos sem
limite de valor — o qual, como ja supra notado, o Municipio de Cascais entendeu fixar

como limite maximo o valor de 50% da aquisicao.

Ora, nas faturas analisadas pelo Tribunal de Contas, quando as mesmas tém aposto a
mengdo de “pago”, sempre se diga que tal pagamento (e apenas e s6 nos casos em
que ocorreu) se refere aos adiantamentos previstos na legislagao especial e, nesta
senda, cumpre informar que nunca nenhum pagamento foi efetuado antes da

adjudicagao do contrato.

Veja-se, a titulo de exemplo, uma fatura n.° 1137/2020, cotrrespondente ao contrato
de aquisi¢ao de mascaras FFP1, em que tem como data de emissao o dia 23.03.2020
e da-se a informacdo de paga no dia seguinte, dia 24.03.2020. Ora, tal como antedito,
este pagamento corresponde ao adiantamento permitido, e ndo ao pagamento total

dos bens.

Ora, o Municipio de Cascais dispde da mesma fatura, mas desta feita com a mencao
de a mesma ter sido paga a 16.04.2020, isto ¢, a mesma foi paga aquando da entrega
do ultimo bem. E note-se, todos os pagamentos ocorreram, como nao poderia deixar

de ser, depois da decisdao de adjudicagio.

Mais a mais, quando a fatura contém a informacao de “fofalmente recebida”, sempre se
diga que a entrega dos bens ja tinha sido efetuada, mas nao na sua totalidade, fruto da
escassez da oferta de bens face a procura e a incerteza do fornecimento dos mesmos
fruto da Covid-19. Ademais, cumpre informar que os pagamentos dos bens apenas

foram realizados aquando da sua entrega na totalidade.

51

68



LTe. @308 et it

e Xz e
e 3! , .,
2 Urpger iz rie 8s Ot

CAMARA MUNICIPAL

Nesta senda, também nao corresponde a verdade que o atraso na entrega dos bens
tenha ocorrido, como o Tribunal afirma, “meses depozs”. Certo é que, devido a escassez
de bens sentida face a procura existente, nao tinham possibilidade os operadores
econémicos de efetuar a totalidade dos bens na primeira entrega, pelo que repartiam
a entrega dos mesmos por momentos temporais distintos ao longo da execucao dos

contratos.

ITI. NOTAS FINAIS

Por tudo quanto se explanou nesta resposta ao Relatorio elaborado pelo Doutro
Tribunal de Contas, acredita o Municipio de Cascais ter demonstrado, de forma clara
e precisa, que nao incorreu em qualquer incumprimento das regras insitas no Direito

da Contratacao Publica, tanto a nivel nacional como europeu.

Sem prejuizo da assertividade abstrata de muitas das notas deixadas em sede de
Relatério de Auditoria, afigura-se de elementar perce¢do que estas surgem
desacompanhadas do devido enquadramento a luz das circunstancias de facto
existentes a data da promog¢do dos procedimentos sob escrutinio, as quais se
caracterizavam pela completa desregulacio das condi¢cdes de mercado e pelo
manifesto estado de necessidade em que atuavam todos os responsaveis publicos no

combate a pandemia e na defesa da vida da populagdes.

Mais a mais, nas situagoes em que atuou com a pretericao das normas procedimentais
exigidas pelo CCP, com base na urgéncia de operacionalizar a distribuicao de bens e
servicos absolutamente necessarios a manutenc¢ao da saide publica, interesse ultimo
prosseguido por ele enquanto entidade da Administracdo Local, o fez legalmente
salvaguardado por um real estado de necessidade que estava instalado, por via do

estado de emergéncia e de alarme social que assolava o pafs.

Como ¢ por demais evidente, e como também se procurou demonstrar ao logo desta
exposi¢ao, o Municipio de Cascais atuou sempre direcionado a cumprir um unico

objetivo — a salvaguarda da vida humana, o bem juridico com prote¢ao constitucional
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mais aguerrida de todos. Como é bom de ver, toda a atuagao do Municipio de Cascais
teve como fito a manutencao e a salvaguarda a sadde publica, através da adogao de
inimeras medidas que cumpriam o proposito de mitigar e impedir a disseminac¢ao da

doenga e, no limite, cumpriam o desiderato de salvar vidas.

E com base neste pressuposto que o Douto Tribunal de Contas deve atender e
ponderar para a afericdo da conduta adotada pelo Municipio de Cascais ao longo da

pandemia.

Concomitantemente, cumpre dar aqui, a este ponto, uma nota: todos os contratos
celebrados pelo Municipio de Cascais ao abrigo do regime excecional da Contragao
Publica foram objeto da devida publicacio no Portal BaseGov, na medida e que
pretendeu o Municipio de Cascais conferir o maior grau de transparéncia aos
contratos celebrados, garantido o livre acesso e conhecimento de todas as entidades
ao modo de execugiao das prestagdoes a que se obrigou. Note-se que, j4 em plena
pandemia, ao tempo em que o Tribunal de Contas promovia alertas a impulsionar as
publicagbes dos contratos, ja o Municipio de Cascais tinha inimeros publicados,
demostrando assim, desde logo, o cumprimento das regras ao nivel da publica¢ao do
contratos e, por outro, a absoluta confianga e certeza nos contratos que tinha

celebrados.

Nao obstante o Municipio de Cascais ter demonstrado, até a saciedade, o
cumprimento de toda a legisla¢ao aplicavel em matéria de Covid-19, mencione-se que,
sempre imbuido no cumprimento do Direito da Contratagio Publica, nacional e
comunitaria, como bem sabe o Tribunal de Contas, pugnou o Municipio de Cascais
por remeter todos os contratos celebrados ao abrigo do regime excecional da
Contratacao Publica ao escrutinio daquele. Destarte, todas as informagdes veiculadas
ao longo desta exposi¢ao ja eram do conhecimento do Tribunal de Contas, pelo que,
aquando da aferi¢ao das hipotéticas responsabilidades a assacar as entidades e aos seus
representantes, deva ter tudo quanto foi dito e demonstrado na devida consideragiao

— 0 que, cré o Municipio de Cascais — certamente o fara.
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Em suma, convira igualmente nao ignorar qual foi o papel dos Municipios
portugueses, mormente do Municipio de Cascais, no combate a pandemia e no
suprimento das falhas indeléveis dos servigos pertencentes a Administracao direta do
Estado. Assume-se, pois, como facto publico e notério, a esta data, que a interven¢ao
das autarquias portuguesas em muito extravasou as estritas obrigacoes que a lei lhes
confiou, tendo sido necessario que estas se apresentassem na primeira linha da defesa
das populacdes e de combate a crise pandémica — sem que, contudo, tal labor tenha
sido acompanhado de qualquer contrapartida financeira por parte do Estado Central.
Com efeito, e com parcos recursos disponiveis, o Municipio de Cascais ¢ os seus
servicos multiplicaram na resposta a pandemia, tendo procurar, como todo o rigor
juridico imposto pelo legislador, responder a todas as necessidades sentidas —
intervencao essa que, sabemos hoje, se revelou fundamental na diminuicao dos casos

e mortes associadas a2 Covid-19.

Por tudo quanto exposto requer o Municipio de Cascais que V. Exas se dignem retirar
as devidas consequéncias juridicas da exposicdo que ora se apresenta, encontrando-se
os servicos municipais disponiveis para remeter ou complementar qualquer

informagao que reputem como pertinente.

O Presidente da Camara Municipal de Cascais,

Digitally signed by
CARLOS MANUEL CARLOS MANUEL

LAVRADORDE  LAYRADORDE k505

JESUS CARREIRAS Date: 2022.04.27 15:13:19

+01'00'

Carlos Carreiras
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Informagdo nr.: 38/2022

Assunto: Contraditério do relato da Auditoria aos contratos celebrados no dmbito do regime excecional de
contratagdio publica (covid- 19) - Administragdo local processo n® 17/2021 21 sec¢dio — DA, Tribunal de Contas.

Na sequéncia da analise do relato da Auditoria identificada em assunto, o Municipio considera
relevante fazer o contraditério relativo aos pontos 280 a 283 do respetivo relatério, referente a
proposta de incorporagdo de uma prética de controlo que permita a rastreabilidade entre o
compromisso or¢camental e a liquidagdo das prestagdes contratuais, dado que ja temos
implementado um mecanismo de controlo, através da referéncia na requisi¢do externa, remetida ao
fornecedor, daobrigatoriedade de mencionar o nimero darequisi¢do na fatura {(doc. 1). No caso em
concreto o fornecedor menciona nafatura o nimero da requisi¢do interna {doc. 2) que nos permite
fazera respetivarastreabilidade. Assim entendemos que n3o seré circunscrever esta rastreabilidade
a referéncia do nimero de compromisso, porque, decorrente da experiéncia de implementac3o de
tal controlo no passado, percebemos que existem muitas dificuldades na correta identificagdo do
compromisso, por parte dos fornecedores, o que compromete a agilizacdo do processo de
pagamento.

Relativamente ao ponto 284, tal como exposto telefonicamente, considera-se relevante clarificar no
relatério final, que a ndo adogdo deste procedimento de controlo, por parte do Municipio, ndo faz
com que este incorra em qualquer violagdo legal, uma vez que n2 2 do art.2 92 da Lei dos
Compromissos e Pagamentos em Atraso (LCPA) se refere ao facto dos agentes econémicos nio
fornecerem bens ou servigos sem o respetivo documento de compromisso.

A consideragdo superior
Guimaraes, 17 de maiode 2022,
A Chefe de Divisdo de Auditoria e Qualidade

CHEFE DE DIVISAO

(GragaMoura) o

Assinaturadigitalizada: GRACA MOURA
17-05-2022
@ O autor da presente informagiio dedara nio existir incompatibilidade ou conflito de interesses diretos ou indiretos neste processo, designadamente os
enumerados no art.2 69 do Cdigo do Procedimento Administrativo
S SGS
Depar de Administragio Geral - DAG pag.1/1 Mod. 238/5Q 2
2022,DAQ,LL,38
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Municipio de Leiria
T Camara Municipal

Divisdo de Auditoria

Despacho:

Concordo com o teor da presente informagdo e

decido aprovar a proposta apresentada.

Proceder as diligéncias necessarias.

Gongalo Nuno Bertolo Gordalina Lopes
PRESIDENTE
27-04-2022

Assinatura Digital Certificada 2

INFORMACAO

PROCESSO N.° 41762/21

ASSUNTO: Informacao n.° 11/2022/DIA - Auditoria do Tribunal de Contas aos contratos celebrados no
ambito do regime de contratacdao publica excecional (COVID-19) - Administracdo Local (Processo n.°

17/2021 - AUDIT - 22 Secgao - DA IX) — Audicdo dos responsaveis

1. Introducdo

a) No quadro da fiscalizacdao sucessiva, veio o Tribunal de Contas (TdC) analisar se os contratos celebrados pelas
entidades adjudicantes da administragdo local com invocagdo do regime excecional estdo em conformidade com os
dominios e regras ai estabelecidos, designadamente quanto a sua compatibilidade com a “prevencdo, contencdo,
mitigagdo e tratamento de infegdo epidemioldgica por COVID-19”, e a “reposicdo da normalidade em sequéncia da
mesma”, e com o preenchimento dos requisitos da “urgéncia imperiosa” e “estrita necessidade”.

b) No que respeita ao Municipio de Leiria (ML), o TdC analisou a documentagao respeitante a celebragdo e execugdo do
contrato resultante do procedimento por “Ajuste Direto Critérios Materiais n.© 95/2020/DICP - Fornecimento de Batas

cirlrgicas reutilizaveis, no ambito da doengca COVID-19".

c) A aquisicdo em aprego foi proposta pelo Gabinete de Apoio a Vereagdo — Pelouro do Desenvolvimento Social,
doravante GAV, com o intuito de distribuir as batas adquiridas pelas entidades concelhias que desenvolvem respostas
socias na area da populagdo idosa, designadamente Estruturas Residenciais para Pessoas Idosas (Lares de Idosos e

Residéncias).

d) Em resultado da anadlise, o TdC veio citar o ML, a 11 de abril de 2022, para, querendo, se pronunciar, no prazo de
10 dias Uteis, sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de
contratagdo publica excecional (COVID-19) — Administragdo Local | Processo n.° 17/2021 — AUDIT - 22 Secgdo - DA IX.

e) Da leitura do referido relato, foram identificadas questdes que se considerou ser de maior importancia a sua analise

e pronuncia pelo ML, pelo que se procedeu a solicitacdo aos servigos competentes de esclarecimentos sobre as mesmas.

f) Compete, agora, a Divisdo de Auditoria (DIA), proceder a elaboragdo de informagdo com vista a agregacéo das

questbes suscitadas e prestacdo dos esclarecimentos as mesmas, tendo por base a informagdo facultada pelos servigos,

e Largo da Republica, 2414-006 Leiria « NIPC: 505 181 266 o
e Telef.: 244 839 500 ¢ N.° Verde: 800 202 791 e Sitio: www.cm-leiria.pt e email: cmleiria@cm-leiria.pt o Mod. 10|DMA|2016

75



2022,INT,1,30,23788 - 26-04-2022

- J... nn [ Municipio de Leiria
e TR Camara Municipal

Divisdo de Auditoria

para efeitos de reporte ao TdC em sede de audicdo dos responsaveis, nos termos do disposto no artigo 13.° da Lei n.°

98/97, de 26 de agosto, na sua redagao atual.

2. Analise e esclarecimentos das questdes suscitadas

2.1. Questdo 1: Da urgéncia imperiosa — Demora entre a identificacdo da necessidade da aquisicdo e a adjudicacdo

a) Uma das andlises efetuadas pelo TdC versou sobre o tempo decorrido entre o momento da identificagdo da
necessidade de adquirir e o momento da adjudicacdo do respetivo contrato, no sentido de testar o fundamento da

urgéncia imperiosa para aplicagdo da norma excecional.
b) Relativamente ao Municipio de Leiria, o TdC constatou que:
a. O orgcamento apresentado pelo operador Belo Solutions, Lda. data de 17 de setembro de 2020;

b. A fundamentacdo e proposta de aquisicdo surgiu apenas a 19 de outubro, com fundamento na “urgéncia em
assegurar o fornecimento das Equipamentos de Protecdo Individual”, ndo sendo possivel cumprir “os prazos

inerentes aos demais procedimentos”;
c. A adjudicacdo ocorreu somente a 16 de novembro, 60 dias depois da identificagdo da necessidade.

c) Na opinido do TdC, e considerando que ndo resulta da documentagdo examinada que a demora seja imputavel ao
operador econdmico, mas antes a entidade adjudicante, decorreu prazo suficiente para desqualificar a aquisicdo em
apreco como ‘imperiosamente urgente’ ou mesmo até como ‘meramente urgente’, uma vez que houve condicdes
temporais para langar outras figuras procedimentais, mais transparentes e concorrenciais, como a consulta prévia e até

0 concurso publico, ou, pelo menos, para efetuar consultas preliminares ao mercado.

d) Questionados os servicos competentes (GAV e Departamento de Contratagdo Publica e Gestdo de Contratos), os
mesmos apresentaram a seguinte justificagdo para o prazo decorrido até a adjudicagdo, face ao tipo de procedimento
adotado:

1. As diligéncias para a aquisicdo dos bens em aprego foram desencadeadas por esta Autarquia no inicio da
segunda quinzena de setembro, com a ja aludida auscultacdo informal das entidades anteriormente

identificadas nos esclarecimentos prestados por esta Autarquia em 25/01/2022;

2. N&o obstante os servicos municipais terem sempre manifestado a necessidade e a urgéncia na aquisicdo dos
bens, aquando da realizacdo dos contatos, tais entidades ndo foram céleres na prestacdo de resposta ao
solicitado, sendo que apenas a cocontratante apresentou, efetivamente, um orgamento para o fornecimento

dos bens em causa e as demais entidades ndo lograram responder ao solicitado no imediato;

3. Os servicos municipais tiveram sempre como objetivo a aquisicdo dos bens, nos termos e condicoes
estabelecidos, mas ao preco mais baixo, situacdo que, face a demora de respostas, poderd ter motivado a

demora no despoletar do procedimento e, por conseguinte, na respetiva aquisi¢do;

4. Atendendo a que se visava a disponibilizagdo dos bens em causa, a titulo de apoio, a IPSS's e outras
entidades de cariz social, foi o assunto previamente presente a reunido da Cdmara Municipal de Leiria, de 13
de outubro de 2020, em virtude de a atribuicdo de apoios se tratar de uma competéncia exclusiva deste drgdo
do municipio, cfr. alinea u) do n.° 1 do artigo 33.° do Anexo I a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, alterada;

5. De salientar que a Cdmara Municipal de Leiria reune quinzenalmente - as tercas-feiras, sendo os respetivos
assuntos agendados e remetidos pelos servicos municipais, para decisdo deste érgdo, com a antecedéncia de 1

semana,;

6. Apds a tomada de decisdo, a mesma é assinada e remetida aos servigos para os efeitos nela preconizados;
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7. Realizadas as necessarias diligéncias preparatdrias, com vista a instrucdo do procedimento de contratacéo,
foi 0 mesmo remetido aos servigos competentes, em finais de outubro, os quais, depois de cumprirem com as
formalidades essenciais, em especial, ao nivel financeiro, despoletaram o respetivo procedimento - ADM

95/2020, e, no prazo de cerca de uma semana, concluiram a aquisicdo;

8. Embora possamos estar perante um procedimento cujo decurso decorreu mais do que seria inicialmente
expetavel, perante as circunstancias que o mesmo visava, certo é que 0s servicos municipais procuraram

salvaguardar o erdrio publico e dar integral cumprimento as regras procedimentais para a aquisicdo dos bens;

9. Para além do anteriormente referido, verificou-se que, com a disponibilizacdo dos bens apdés a sua
adjudicacédo, foram alcancados os objetivos inicialmente propostos ao prevenir e mitigar a propagacdo do virus

em causa junto dos profissionais que prestavam servicos junto da populacdo idosa do concelho.

2.2. Questdo 2: Do preco - Disparidade verificada nos precos unitarios de contratacbes semelhantes e

cronologicamente muito préoximas

a) Relativamente a esta questdo, conclui o TdC que, com excegdo para os 3 procedimentos langados por consulta
prévia e para os 12 antecedidos de consultas preliminares, o preco contratual dos restantes 71 ‘contratos COVID’, entre

0S quais o respeitante ao Municipio de Leiria, foi definido pelo adjudicatario.

b) De facto, o procedimento langado pelo Municipio de Leiria teve apenas por base a cotacdo dada pelo adjudicatario,
uma vez que, da consulta informal efetuada ao mercado, a empresa Belo Solutions, Lda. foi a Unica que apresentou
proposta em funcdo do nimero de batas a adquirir, caracteristicas das mesmas e prazo de entrega (cfr. fundamentacdo

constante na proposta de aquisicdo que desencadeou o procedimento de contratagdo publica - vide Anexo 1).

c) A este respeito, importa recordar os esclarecimentos prestados pelo ML ao TdC, em e-mail remetido a 25 de janeiro
de 2022:

(...) foram consultadas as seguintes entidades:

1.9 Batist Medical, com sede em Matosinhos (https://www.batist.pt/pt/produtos.html);

2.9 Medline, com sede em Lisboa (https://www.medline.eu/pt/produtos);

3.0 Belo Solutions, Lda, com sede em Pombal (https://www.belosolutions.pt/).

Perante a “extrema urgéncia” e a “estrita necessidade” na aquisicdo de batas lavaveis, de varios tamanhos,
com tratamento antibacteriano, impermeaveis e respirdveis, a baixo custo de utilizacdo e com certificacdo
Citeve, recorreu-se a uma auscultacdo informal, mediante o contato telefénico aquelas entidades, na sequéncia
da qual verificou-se que estes bens ndo estavam disponiveis no mercado, quer em quantidades necessarias,

quer com as caracteristicas suprarreferidas inerentes a estes equipamentos de protecédo individual.

Atendendo a informalidade do contato efetuado e as dificuldades em encontrar uma entidade que fornecesse
0s bens com todas as carateristicas necessarias, informamos que ndo foram obtidos documentos junto da
Batist Medical e da Medline.

De resto, toda a fundamentacdo a que ora se alude consta na informacdo para inicio do procedimento em
"Fundamentagcdo COVID assinado”, a qual que se anexa. [Fundamentagdo igualmente ora remetida, cfr. Anexo
2]

d) O TdC constatou, ainda, que os valores para alguns bens e em aquisicdes cronologicamente muito proximas
divergiram substancialmente, alegando que a conjugada auséncia de auscultagdo ao mercado e de especificagdes
técnicas, envolve os procedimentos em opacidade, ndo deixando escrutinar ou entender a disparidade de precos que

foram sendo praticados para o0 mesmo tipo de bens.
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e) Entre os exemplos apresentados pelo TdC, consta o contrato do ML, por comparagcdo com o do Municipio de Loures,

CcOmo se segue:

N.°© Entidade adjudicante Data da adjudicacao Especificagdo dos bens Prego unitario
51 Municipio de Loures 07/07/2020 “Bata hospitalar impermeavel” 4.5€
69 Municipio de Leiria 19/11/2020 “Bata cirurgica reutilizaveis” 9.0€

Fonte: Processo n.°© 17/2021 - AUDIT - 22 Secgdo - DA IX - TdC

f) Ora, foi possivel ao ML identificar o contrato respeitante ao Municipio de Loures (cfr. Anexo 3; também disponivel

em https://www.base.gov.pt/Based/pt/resultados/?type=doc documentos&id=1372397&ext=.pdf), constatando-se, da

leitura do mesmo, que as batas adquiridas pelo referido municipio sdo descartaveis (cfr. clausula 1.2 do contrato n.°
140/2020), contrariamente as do ML, que sdo certificadas, lavaveis (até 25x) e logo reutilizdveis (cfr. consta na

especificagdo dos bens), facto que condicionou o valor de aquisicdo.

g) Assim, tendo em conta as caracteristicas das batas adquiridas pelo ML, face as adquiridas pelo Municipio de Loures,

as mesmas revelam-se muito mais econdémicas.

2.3. Questdo 3: Da isencdo do IVA, nos termos da Lei n.° 13/2020, de 07.05 - N&o regularizacdo do IVA pago

indevidamente

a) O TdC procedeu, ainda, a analise da documentagdo contabilistico-fiscal emitida pelos adjudicatarios no ambito das

prestagOes contratuais, bem assim como a documentacdo relativa aos respetivos pagamentos.

b) Da referida andlise, o TdC identificou situagSes por regularizar relacionadas com o pagamento do Imposto sobre o
Valor Acrescentado (IVA) atenta a entrada em vigor da Lei n.© 13/2020, de 07.05.

c) O diploma em questdo estabelece varias medidas fiscais, entre as quais uma isencdo de IVA para as transmissoes e
as aquisicbes intracomunitdrias de bens necessarios para combater os efeitos do surto de COVID-19, bens esses
identificados no anexo ao diploma, quando adquiridos pelo Estado, pelas regides auténomas ou pelas autarquias locais,
bem como por “qualquer dos seus servigos, estabelecimentos e organismos, ainda que personalizados, incluindo os
institutos publicos”, quando se destinem a sua distribuicdo gratuita ou a prevencdo e tratamento da doenca e quando

satisfacgam algumas exigéncias das diretivas comunitarias.

d) Nos termos do artigo 5.2 do referido diploma, e considerando a prorrogagdo da vigéncia do seu artigo 2.9 prevista
no artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 119-A/2021, de 22 de dezembro, a isengdo é aplicavel as transmissGes e aquisicées
intracomunitarias de bens efetuadas no territdrio nacional durante o periodo compreendido entre 30 de janeiro de 2020
e 30 de junho de 2022.

e) De facto, em determinadas transagdes identificadas pelo TdC, entre as quais a efetuada pelo ML, os montantes do

IVA foram liquidados e pagos, ndo tendo sido objeto de regularizacdo.

f) A este respeito, alerta o TdC que impende sobre os municipios identificados o dever de solicitar a retificagdo da
liquidagdo e a consequente reposigdo no orcamento municipal dos valores pagos em excesso, uma vez que sé a
regularizagdo das operagdes assegurara, de forma clara, que o erario publico ndo é lesado. Acresce que impende sobre
0s municipios o dever de repor no orcamento municipal valores que dele sairam indevidamente, ainda que, em alguns

casos, essa constatacdo se tivesse verificado a posteriori.

g) No caso do ML, em que a transacgdo ocorreu apos 08 de maio de 2020, o IVA ja ndo se mostrava exigivel, tendo sido
erradamente liquidado e pago, encontrando-se desde a emissdo da fatura em desconformidade com a lei, havendo que

proceder a reposigao dos valores.
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h) Por ultimo, o TdC deixa o aviso de que, “[p]or acdo ou omissdo, a pratica que consubstancia uma violacdo de
normas de execugdo dos orgamentos, designadamente pela ndo reposicdo dos valores pagos em excesso, € suscetivel

de eventual responsabilidade financeira sancionatdria, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC".

i) Questionados os servigos competentes (Divisdo Financeira), os mesmos identificaram que, de facto, a fatura FA
2020/140, do operador Belo Solutions, Lda., incluia indevidamente IVA a taxa de 23%, tendo o montante
correspondente sido indevidamente pago pelo ML, sem que tenha havido a posterior reposicao do referido valor no

orgamento municipal.

j) Os servigos informaram, ainda, que o ML se encontra a regularizar a operagdo referente ao IVA pago indevidamente,
tendo procedido a emissdo do documento de receita n.° 7607/2022, de 26 de abril, no montante de €20.700,00,
correspondente ao IVA pago indevidamente, remetido ao fornecedor em anexo ao oficio n.° 23606/2022 (vide Anexo
4).

3. PROPOSTA

Face ao exposto, e em caso de concordancia com a presente informacdo, propde-se que a mesma seja remetida ao
Tribunal de Contas, em conjunto com os seus anexos, e em cumprimento do prazo de 10 dias Uteis a contar da data de

rececdo do Relato de Auditoria, para efeitos de audigdo dos responsaveis.

A considerag&o superior de V. Ex.a.

A chefe de divisao

(Em regime de substituigdo — Despacho n.° 181/2021, de 22 de dezembro)

Patricia Alexandra Ferreira Alves
CHEFE DE DIVISAO MUNICIPAL
27-04-2022

Assinatura Digital Certificada 1
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CAMARA MUNICIPAL D E LISBOA

VICE - PRESIDENTE FILIPE ANACORETA CORREIA

Lisboa, 23 de maio de 2022

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de Contas

Sr. Juiz Conselheiro Dr. Fernando Oliveira
Silva,

Avenida da Republica, 65

1050-189 Lisboa

Processo n.° 17/2021-2.* Seccido

Assunto: Relato de Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagio
publica excecional (COVID-19) — Exercicio do Contraditério Institucional

O Municipio de Lisboa, tendo sido notificado na pessoa do Presidente da Camara
Municipal de Lisboa (CML), para se pronunciar nos termos e para os efeitos do disposto no
artigo 13.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), sobre as
matérias constantes do Relato referenciado em assunto, vem exercer o respetivo
contraditorio institucional, o que faz nos termos e com os fundamentos seguintes:

L. Introducio

1. A titulo preliminar cumpre referir que o presente o Relato tem enquadramento, como o
proprio refere, na declaragdo da situagdo de pandemia pela Organizacio Mundial de
Saude (OMS) em margo de 2020, denominada de COVID-19 e nas regras autorizadoras
excecionais que visaram promover a celeridade operativa da administragio publica, com
vista a conferir maior rapidez as decisdes no contexto da resposta aos efeitos da crise,
designadamente no estabelecimento de um regime excecional e temporario de
contratagdo publica com o principal proposito de simplificar e acelerar os procedimentos
aquisitivos que se mostrassem necessarios no combate aos efeitos da pandemia, quadro
legislativo especial que obteve consagragdo nos artigos 2°, 2°-A e 2°-B do Decreto-Lei
n.° 10-A/2020, de 13.03;
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2. Nos termos do artigo 2° desse diploma, permite-se que os contratantes publicos adotem
o procedimento de ajuste direto independentemente do valor do contrato, desde que as
aquisi¢des se mostrem necessarias para a “‘prevengao, contengdo, mitigagdo e tratamento
de infegdo epidemiolégica por COVID-19”, bem como para a “reposi¢ido da normalidade
em sequéncia da mesma ” e preencham os requisitos de urgéncia imperiosa e estrita
necessidade nos termos definidos na alinea c¢) do n.° 1 do artigo 24.° do Cédigo dos
Contratos Publicos (CCP), tem por objetivo o tratamento urgente;

3. Impunha-se efetivamente, a data do estabelecimento desse regime, “adotar os
mecanismos processuais que permitam, de forma atempada e responsavel, assegurar a
disponibilidade de produtos essenciais num quadro de uma generalizada e acrescida
procura a nivel mundial destes produtos num contexto de diminui¢do de produgio e de
constrangimentos a circulag@o dos bens”, tornando-se necessario “estabelecer um regime
excecional em matéria de contratagdo puablica (...) conciliando a celeridade
procedimental exigida com a defesa dos interesses do Estado e a rigorosa transparéncia
nos gastos publicos”, tendo em consequéncia, como se refere no Douto Relato, sido
“atribuida as entidades publicas adjudicantes uma ampla liberdade e autonomia para
escolher o provedor dos bens, servigos ou empreitadas que se revelassem necessarios no
combate a pandemia COVID-19, nomeadamente equipamentos de prote¢do individual,
aparelhos médicos e testes de diagndstico para SARSCoV-2, mas também os que se
impunham para concretizar agdes de logistica, de salubridade e de apoio social e
economico a prestar a populagdo”;

4. O presente Relato procede assim, neste contexto, a analise dos contratos celebrados pelas
entidades adjudicantes da administra¢do local, com invocagido do regime excecional, a
fim de apurar se os mesmos estdo em conformidade com os dominios e regras ai
estabelecidos, designadamente quanto a sua compatibilidade com a ‘“prevencgio,
conten¢do, mitigagdo e tratamento de infe¢do epidemioldgica por COVID-19”, e a
“reposi¢do da normalidade em sequéncia da mesma”, e com o preenchimento dos
requisitos da “urgéncia imperiosa” ¢ “estrita necessidade”, também com o objetivo de
“averiguar se esses procedimentos aquisitivos adotaram as orientagdes nacionais e
comunitarias que foram difundidas pelas entidades competentes para este quadro de
contratagdo publica emergencial, bem como recomendagdes e boas praticas dirigidas a
igualdade de tratamento e a transparéncia da atuag@o publica, incluindo a sua fase de
execugdo € nos inerentes registos contabilisticos e operagdes de controlo;

5. Para este efeito, o Tribunal de Contas tem em conta o Relatério n.° 1/2020 — OAC da 2°
Secgdo, Riscos na utilizagdo de recursos publicos na gestdo de emergéncias (COVID-19),
dando conta de um conjunto de areas vulneraveis e riscos relevantes na gestdo financeira
de emergéncias que ja foram identificados em experiéncias passadas e, mais
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particularmente, os procedimentos sinalizados no Relatorio 8/2021, do qual se
selecionaram 86 procedimentos de aquisi¢do, identificados no Quadro I (conforme
referido nos pontos 20 e 32 do Relato);

Para tanto estabeleceu-se uma metodologia de analise em torno dos trés parametros de
controlo identificados no ponto 33 do Relato: Fundamentagio; Termos Contratuais e sua
Execugdo; Registos das Operagdes, que foi seguida neste Relato;

I1. Da analise dos parimetros e da situacio concreta do Municipio de Lisboa

T

10.

Cumpre realgar que no Relato se reconhece que “a imprevisibilidade dos acontecimentos
foi flagrante, um fenémeno inesperado a escala mundial, um acontecimento que o decisor
ndo podia ter antecipado” e, “Por outro lado, em determinadas fases do periodo
pandémico também foi notdria a preméncia de adquirir certos bens e servigos com ligagio
racional e logica a pelo menos um dos cinco dominios do diploma, ndo sendo o caracter
urgente imputavel as entidades contratantes em razio da propria imprevisibilidade”;

Sublinha-se igualmente neste Relato, que “a analise empreendida nesta Auditoria em
momento algum tenta ignorar a excecionalidade da conjuntura pandémica e as suas
consequéncias de indole econémica, social e laboral, compreendendo-se que esse
ambiente excecional tenha perturbado a normal atuagdo piblica, no dmbito politico e
administrativo, em diversos periodos da pandemia, afetando a decisdo e as tarefas de
preparagdo e desenvolvimento dos procedimentos, muito embora a intensidade da
urgéncia tenha variado ao longo do periodo pandémico. A incerteza e desconhecimento,
periodo ainda marcado por perturbagdes econdmicas e logisticas submeteram as
entidades adjudicantes a um cenario de decis@o na hora, as vezes minutos”, pelo que, ali
se conclui que as analises e conclusdes produzidas no presente relato levam em conta as
atenuantes e as limitagdes provocadas por esse quadro atipico e inusitado;

Refere-se ainda no Relato que € na primeira fase do periodo pandémico que se situa a
maior parte dos contratos selecionados, assim como o maior valor acumulado e que a
grande parte dos procedimentos se refere & aquisi¢do de bens ou servigos relacionados
com a prote¢do e saude, designadamente, EPI, testes, ventiladores e aparelhos de
utilizagdo médica, agdes de desinfecdo ou de adaptagio de espagos;

No caso do Municipio de Lisboa, foram analisados os procedimentos constantes do
Quadro I, inserto de pags.40 a 42 do Relato, identificados nos n° 14, 18, 27, 31 e 62,
respeitantes a bens ou servigos relacionados com a protegdo e satde (Fatos descartaveis,
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luvas e mascaras cirurgicas), servigos de limpeza e higienizagao ¢ a refeigdes escolares e
a refeicdes a pessoas em situagdo de caréncia;

Em todos estes procedimentos refere-se no Relato ter-se observado a “tramitagdo
procedimental” conceito que o Tribunal de Contas subsume a elaboragdo de pegas, isto
¢, convite e caderno de encargos (pag.40, ponto n° 159), e que a abertura dos
procedimentos e a sua adjudicagfio foi autorizada pelos Orgdos competentes (ponto n°
162), havendo, porém, ha casos em que o procedimento é posterior ao inicio da execugdo
contratual (n.° 160);

Quanto ao parametro da fundamentacio condizente com o dmbito e requisitos do
regime excecional, identificando o dominio de interveng@o em causa e pronunciando-se
concretamente acerca da ‘urgéncia imperiosa’, da ‘estrita necessidade’, da
‘imputabilidade das causas’ e da ‘impossibilidade de serem cumpridos prazos inerentes
aos demais procedimentos’, no Relato reconhece-se de forma geral a preocupagio das
entidades publicas em justificar e enquadrar os procedimentos, realcando-se que o
Municipio de Lisboa demostrou, em alguns dos procedimentos langados, o cuidado de
discorrer sobre o preenchimento de cada um dos referidos pressupostos;

Quanto a necessidade de fundamentagdo, na vertente da estrita necessidade, refere-se no
Relato, pag. 64, ponto 216, alinea iii) - que o Municipio de Lisboa, a propdsito de
aquisicdo de 150 000 “kits de refeigdo social takeaway”, destinadas a pessoas
carenciadas, isoladas, desfavorecidas e/ou vulneraveis, por €MI, adjudicada ao
fornecedor Gertal, S.A., a 6 de maio de 2020, que os servigos municipais apenas se
referem a previsdo da quantidade de refei¢des (150 000) mas dos documentos ndo se
extrai o racional desse numero, algo que poderia estar sustentado, por exemplo, em
informagoes, estatisticas ou levantamento de necessidade efetuadas por instituigdes ou
redes de entidades de cariz social;

Ora, quanto a esta questdo cumpre esclarecer este Douto Tribunal que ndo so tais
entidades estavam encerradas ou fortemente limitadas na sua atuacdo, por forga da
pandemia e dos proprios normativos vigentes naquele momento (estado de emergéncia
declarado, com confinamento obrigatorio, restrigdes de circulagdo e sob ameaca de crime
em caso de violag@o), como a CML dispunha, em exclusivo, de dados para proceder, ela
propria, a previsdo das refeigdes necessarias, uma vez que ainda no més anterior tinha
contratualizado e garantido, exatamente para aquele efeito, outras tantas refeigdes
(aproximadamente 140.000);

De qualquer forma, mesmo que inexistisse forma de proceder a exata estimativa das
necessidades (note-se que estava em causa a aquisi¢do de refeigOes para pessoas que
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apresentassem caréncia por forca da pandemia que diariamente alastrava sem controlo ou
previsibilidade, com consequéncias sociais manifestamente imprevisiveis), a mecanica
constante no caderno de encargos previa que a CML apenas pagaria as refei¢des que
viessem efetivamente a ser necessarias;

Ou seja, ndo foram contratualizadas 150.000 refei¢des: foram contratualizadas até
150.000 refei¢des. Tal situagdo retira-se da decisdo de adjudicagdo onde se 1&: “Pelo
exposto e ao abrigo do n.° 3 do artigo 35.° do Regime Juridico das Autarquias Locais,
aprovado e publicado como Anexo I a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, na sua redagdo
atual, que prevé que: “Em circunstancias excecionais, e no caso de, por motivo de
urgéncia, ndo ser possivel reunir extraordinariamente a cimara municipal, o presidente
pode praticar quaisquer atos da competéncia desta, ficando os mesmos sujeitos a
ratificagdo na primeira reunido realizada apos a sua prdtica, sob pena de
anulabilidade.”, determino aprovar a adjudica¢do, a GERTAL- Companhia Geral de
Restaurantes e Alimentagdo, S.A., do fornecimento de até 150.000 (cento e cinquenta
mil) refei¢oes na tipologia “Kit refeigdo social take away”, na modalidade de confegio
local e transportada, em e entre refeitorios dos jardins-de-infincia e escolas bdsicas da
rede publica da cidade de Lisboa, destinadas a pessoas carenciadas, isoladas,
desfavorecidas e/ou vulneraveis, no dmbito da pandemia de infegcdao por COVID-19, nos
termos e condigoes constantes da proposta apresentada, do Convite e do Caderno de
Encargos, até ao valor total de € 1.056.000,00, acrescido de IVA a taxa legal em vigor
(13%), no valor de € 137.280,00, o que totaliza a importincia de € 1.193.280,00,
calculado com base num prego unitario, por “Kit refei¢do social take away”, de 7,04 €
(sete euros e quatro céntimos), excluindo IVA. ",

Certo € que mais adiante no n.° 217, o proprio Relato acaba por relativizar esta
observagdo, reconhecendo o ambiente da incerteza e a pressdo existente para dar resposta
célere, pelo que se entende dever ser relevado qualquer lapso ocorrido na verificagio
deste pressuposto da estrita necessidade;

Ainda no pardmetro da fundamentagdo, na anélise para aferir o cumprimento das
orienta¢des quanto a adogdo de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta
prévia, bem como as recomendagdes que sublinham a utilidade de desenvolver
diligéncias de auscultagio ao mercado, contribuindo-se, desse modo, para a
transparéncia e escrutinio da decisdo, aponta-se a0 Municipio de Lisboa o ndo seguimento
de orientagdes € boas praticas em matéria de consulta prévia e consultas preliminares (p.
73, n.° 254),
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Esta situagd@o ¢ referida no ponto 254, 1), a propdsito da adjudicacdo, pelo Municipio de
Lisboa a empresa Gertal, S.A., de 3 contratos por ajuste direto, para o fornecimento de
refei¢gdes, no valor acumulado de mais de M€2,3;

Ora, a op¢do da ndo realizagdo da consulta preliminar ao mercado prendeu-se, de entre
outos fatores, com o facto de a GERTAL ser a entidade que se encontrava, a data, nos
refeitorios, a fornecer as refeicdes escolares, estando toda a dindmica ja montada e em
execu¢do, ndo se coadunando com a mudanga de fornecedor, atendendo ao tempo util de
inicio da execu¢do do contrato ser muito diminuto, sob prejuizo de fortes
constrangimentos para este fornecimento imediato e com uma elevada resposta social;

Assim, também quanto a este procedimento e situagdo, deve a mesma ser atendida e
relevada a irregularidade apontada, salientando-se que no n.° 257° o proprio Relato a este
respeito aponta uma critica ao legislador;

Alias, no caso deste procedimento sob a promog¢do do Departamento de Educagdo, o
Fornecimento n.® AQ/01/DE/2020 - Fornecimento de refei¢des escolares no ambito de
medidas excecionais e temporarias de resposta a epidemia SARS - CoV-2, com o valor
contratual de 264.285,03 €, cuja entidade cocontratante foi a GERTAL- Companhia
Geral de Restaurantes e Alimentagdo, S.A, o Municipio de Lisboa demonstrou o cuidado
de discorrer sobre o preenchimento de cada um dos pressupostos a que deve obedecer o
recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa,

Ainda, e de acordo com a conclusdo constante nos pontos 185 ¢ 186 do mencionado
Relato, o objeto do contrato do procedimento em causa encontra-se enquadravel na
formulagdo complementar escolhida pelo legislador: reposi¢do da normalidade em
sequéncia da mesma.

Também, de acordo com o constante no Anexo III do mencionado Relato, decorreram
apenas 10 dias entre a identificag@o da necessidade e a adjudicag#o, prazo muito abaixo
do da maioria dos contratos auditados;

E no que concermme ao Anexo IV do mencionado Relato, destaca-se o facto de o
fornecimento ter ocorrido dentro do prazo estipulado no caderno de encargos;

Também quanto a este aspeto da ndo realizagdo de consulta preliminar ao mercado e
relativamente ao procedimento de refei¢des a pessoas em situacdo de caréncia, sublinha-
se que na informagdo n.° INF/001/Covid-19/DDS/CML/2020, de 31 de margo, que da
inicio ao procedimento, ¢ referido que as refeigdes s@io disponibilizadas em
estabelecimentos de educag@o pré-escolar e 1.° ciclo do ensino basico. Mais, na propria

CML - Praga do Municipio ‘& 213 236 238 e-mail:gab.vice.presidente@cm-lisboa.pt

86



27

28.

29,

30.

L

CAMARA MUNICIPAL D E L1 8BOA

VICE - PRESIDENTE FILIPE ANACORETA CORREIA

deliberagdo da Camara Municipal que aprovou a abertura do procedimento (deliberagio.®
163/CM/2020) 1é-se que A entidade a convidar deve ser a empresa GERTAL-
Companhia Geral de Restaurantes e Alimentagdo, S.A., enquanto membro de o consércio
que ja assegura a execugdo do Fornecimento de refeigdes a jardins-de-infancia e escolas
basicas do 1° ciclo da rede publica da cidade de Lisboa, pela Camara Municipal, ao abrigo
do Acordo Quadro promovido pela Area Metropolitana de Lisboa (Procedimento n°®
AQ/02/DE/2019)”;

Ou seja, como ja acima mencionado no ponto 20 deste Contraditorio, aquele fornecedor
(Gertal) ja fornecia refeicdes naquelas escolas por ter ganho um procedimento concursal
que estava plenamente em vigor quando a pandemia chegou. Por outras palavras,
dificilmente se tratava de uma necessidade completamente nova, ou de um fornecimento
que podia igualmente ter lugar (nas mesmas condigdes) em qualquer outro sitio, ou sequer
ter lugar naqueles locais (escolas) sendo prestado por qualquer outra entidade. Salienta-
se que foram utilizadas, para confecdo das refeigdes, as cozinhas, os RH e outros recursos
que ja funcionavam nas escolas, com aquele fornecedor ou mesmo daquele fornecedor,
por for¢a de um procedimento concursal maior e mais abrangente que o de mera consulta

prévia;

Pesou também nesta decisdo, como ndo podia deixar de ser, o facto de as escolas serem
dos unicos locais ainda abertos as criancas e as familias, apesar de ndo estarem em
atividade letiva, por nelas existirem equipamentos de cozinha e RH que permitiram
continuar a assegurar a alimentag@o aos alunos carenciados e a membros dos seus
agregados familiares, bem como a filhos de outros profissionais que tiveram de continuar
a garantir o funcionamento da cidade, a vérios niveis (seguranga, policiamento, servigos
médicos e de enfermagem, etc.);

Deste modo, entende-se que a ndo realizagdo da consulta preliminar ao mercado apontada
quanto a estes procedimentos - de refei¢des escolares e de refeigces a pessoas em situagio
de caréncia, deve ser considerada justificada e relevada pelo referido nos pontos 20, 26,
27 e 28 supra deste Contraditorio;

Quanto aos Termos Contratuais ¢ Execucio (p. 74 e ss) refere-se no Relato (n.° 259),
nao se terem encontrado procedimentos que ndo fossem abstratamente passiveis de ser
subsumidos aos pressupostos de aplicagdo do regime excecional,;

Relativamente ao pre¢o, entende-se no Relato que sem consultas preliminares ao
mercado, as entidades se sujeitaram aos pregos pedidos pelos adjudicatarios;
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Neste ponto do Relatorio, € feita a anélise sobre a forma como se fez o apuramento do
preco para as compras COVID, sendo apontada a inexisténcia de auscultagdo do mercado
e de consultas preliminares;

Ainda que se reconhega que esta € uma boa pratica, para a determinacio do preco base
das aquisigdes, ela ndo constitui regime regra no CCP e muito menos no diploma
excecional que deu enquadramento as compras COVID, mas ainda assim, nos
procedimentos que neste caso estdo em causa, “Fatos descartaveis, luvas e mascaras
cirurgicas” e “Aquisi¢do de servigos de limpeza para a Pousada da Juventude - Cruz
Vermelha Portuguesa”, existem argumentos que justificam esta atuagdo por parte do
Municipio de Lisboa, que ndo poderia ser outra sendo a adotada face as especiais
circunstancias que enfrentdvamos e a urgéncia imperiosa em tomar medidas imediatas, e
que, consequentemente justificam esta auséncia. Vejamos:

Relativamente ao Contrato identificado no ponto 14 do Anexo II - Fatos
descartaveis, luvas e mascaras cirargicas, cumpre desde ja salientar, porque
significativo no contexto do periodo dramatico que enfrentavamos, que este
procedimento ¢ realizado nos primeiros dias apos a 1* Declaragdo do Estado de
Emergéncia, ja em confinamento geral e em teletrabalho;

Desde os primeiros dias da Declarag@o e para auxilio de emergéncia, o Municipio de
Lisboa teve muitos trabalhadores ao servigo direto da populagdo, como sejam, os
trabalhadores do Servigo Municipal de Prote¢do Civil, da Policia Municipal, do
Regimento de Sapadores de Bombeiros, da Dire¢do Municipal de Higiene Urbana, do
Departamento de Saude, Higiene e Seguranca e dos Cemitérios. A operagdo que esteve
no terreno, durante muito tempo, no combate direto aos efeitos da pandemia, exigia,
desde logo, medidas de proteg@o a vida dos trabalhadores quadro em que a necessidade
de comprar Equipamentos de Protegio Individual (EPI) se classificou, verdadeiramente,
como uma urgéncia imperiosa;

Durante este periodo, a instabilidade do mercado era de tal ordem que, em poucas horas,
os fornecedores deixavam de ter bens para venda, razdo pela qual a formalizagdo ou o
registo das referidas consultas ndo foi possivel. Era urgente adquirir os EPI e essa
urgéncia imperiosa era incompativel com consultas realizadas sobre forma escrita;

Assim e ainda que ndo existam evidéncias escritas sobre as consultas preliminares ao
mercado, as mesmas ocorreram, mas, por for¢a da urgéncia imperiosa, as mesmas foram
realizadas telefonicamente;
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Mais uma vez, ainda que se reconhega que o registo das consultas preliminares ao
mercado pode e deve ser carreado para os processos que instruem o procedimento de
contratacdo, deve reconhecer-se, também, que o CCP nada diz sobre as “formalidades”
das consultas, nomeadamente sobre a possibilidade de as mesmas serem telefonicas, em
casos como aquele com que nos defrontamos, de urgéncia imperiosa, pelo que a consulta
ndo assumiu a forma escrita;

Importa trazer a colagdo o facto de, em margo de 2020, os EPI terem sofrido uma procura
totalmente desproporcional a oferta e que, por essa razdo, os pregos oscilavam
diariamente, muitas vezes até ja durante o procedimento aquisitivo ou mesmo ja na fase
de execugdo do contrato;

Veja-se como o proprio legislador reconheceu estas dificuldades, tendo dado origem ao
Decreto-Lei n.° 18/2020, de 23 de abril, permitindo a adogdo do ajuste direto em regime
simplificado, independentemente do valor do contrato, tornando o procedimento
temporalmente menos moroso e menos burocratico, assentando esta decisdo nas razdes
destacadas no seu preambulo, onde se pode ler: “Constata -se, por exemplo, que os
fornecedores disponiveis assumem ndo ter condigdes para respeitar as formalidades
proprias de qualquer procedimento (como sejam a entrega dos documentos de habilitacdo
ou a redagdo de documentos em lingua portuguesa), para cumprir a obrigagdo de entrega
das quantidades de equipamento previamente acordadas ou até, por vezes, reclamam
alteragcGes supervenientes de prego, incumprindo as regras gerais de estabilidade
contratual”’;

Descreve-se, também, no predmbulo daquele diploma legal que: Apesar das medidas
adotadas, que permitiram flexibilizar os requisitos e procedimentos previstos para a
contratagdo de bens e equipamentos para dar resposta a infegdo por SARS -COV -2, do
ponto de vista do mercado internacional, condicionado pela procura generalizada, pela
diminui¢do de producdo e de constrangimentos a circulagdo dos bens, as regras
procedimentais subsistentes criam ainda constrangimentos incompativeis com as
exigéncias encontradas, que decorrem da disponibilidade escassa de equipamentos e de

um contexto de forte concorréncia entre paises no acesso a fornecedores”;

E, ainda que o referido Diploma néo fosse aplicavel as Autarquias Locais, entende-se,
s.m.0., que haveria de se acolher o espirito do legislador que presidiu a sua publicagdo e
considera-lo extensivel as demais entidades as quais se aplicam subjetivamente as regras
da contratagdo publica;

Ora, tendo o préprio legislador reconhecido que era absolutamente necessario flexib