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. INTRODUCAO

1 A presente auditoria para apuramento de responsabilidade financeira é executada ao abrigo dos

artigos 2.°, n.° 1, alinea c), e 55.° e sgs. da LOPTC", bem como dos artigos 129.° € 135.° do RTC=.

2 O relato respetivo foi remetido, nos termos do artigo 13.° da LOPTC, para contraditério
institucional e pessoal tendo sido apresentadas as respetivas alega¢des, embora as primeiras
fora do prazo concedido, constando a respetiva anélise de ponto préprio para o efeito (ponto
VI) do presente relatério, sem prejuizo de, em locais especificos e sempre que necessario, se

fazer referéncia as posi¢des assumidas nos ditos contraditérios.

II.  ORIGEM E OBJETO DO PROCESSO

3 Na origem da presente auditoria encontra-se uma comunicagao enviada a este Tribunal (TdC),
pela Exma. Senhora Juiza de Instru¢ao Criminal do Tribunal Judicial de Santa Maria da Feira -
Comarca de Aveiro3, juntando cépia da decisdo instrutdria4, proferida nos autos de instrugao

n.° 448/16.9T9VFR, no dmbito do processo-crime denominado de “Ajuste Secreto”.

4 A abertura da instruc3o foi requerida pelos arguidos nesse processo-crime (num total de 68
pessoas singulares e coletivas), apds acusacdo deduzida pelo MP contra autarcas, funciondrios
e outros, implicando vdrias autarquias (Oliveira de Azeméis, em especial, mas também,
Estarreja, Gondomar, Matosinhos, Albergaria-A-Velha e as Freguesias de Macieira de Sarnes e

Carregosa).

' Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, alterada pelas Leis n.°s 87-B/98, de 31 de dezembro, 1/2001, de 4 de janeiro, 55-B/2004,
de 30 de dezembro, 48/2006, de 29 de agosto, 35/2007, de 13 de agosto, 3-B/2010, de 28 de abril, 61/2011, de 7 de
dezembro, 2/2012, de 6 de janeiro, 20/2015, de 9 de marco (que também a republicou em anexo), 48/2016, de 28 de
dezembro, 2/2020, de 31 de margo, 27-A/2020, de 24 de julho, 12/2022, de 27 de junho, e 56/2023, de 6 de outubro.

2 Regulamento do Tribunal de Contas n.° 112/2018, aprovado pelo Plendrio Geral do Tribunal de Contas, em reunido de 24
de janeiro de 2018, e publicado no DR, 2.2 Série, n.° 33, de 15 de fevereiro, alterado pelas Resolu¢des n.%s 3/2021-PG, de 24
de fevereiro (DR, Il série, n.° 48, de 10 de marc¢o), 2/2022, de 29 de marco (DR, Il série, n.° 68, de 6 de abril), e 3/2023-PG,
de 15 de dezembro (DR, Il série, n.° 5, de 8 de janeiro de 2024).

3 Oficio registado, Referéncia 116517196, de 01.06.2021, entrado no TdC em 07.06.2021.

4 Em suporte digital - CD, a fls. do PD n.° 57/2021.
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5 Estdo em causa factos suscetiveis de, segundo a decisao instrutéria, configurarem a pratica de
crimes de corrupgao, peculato, prevaricacdo, trafico de influéncia, abuso de poder, participagao

econémica em negécio e falsificagdo de documentos, entre outros.

6 Esses elementos foram remetidos ao NATDR tendo dado origem ao PD n.° 57/2021, onde foram
devidamente analisados e de onde resultou a elaboracdo da Informagdo 339/2021-NATDR, de

27.09.2021.

7 A mencionada informa¢do do NATDR faz uma anadlise circunstanciada do teor da decis3o
instrutéria, nos seus multiplos aspetos, concluindo pela inter-relagao, em vérias situacdes, da

responsabilidade criminal com a financeira.

8 Concluindo, no entanto, que dada a pendéncia do processo-crime, as Unicas situagdes sobre as
quais o TdC poderia desencadear diligéncias tendentes ao apuramento de responsabilidades
financeiras de indole sancionatéria seriam as constantes dos seus Capitulos XX a XXIII-B, ou
seja, as situacdes relativas aos contratos de EOP celebrados entre os Municipios de Oliveira de
Azeméis (MOAZ), Estarreja (ME) e Gondomar (MG) e as empresas de “A”, relacionadas com
a “possibilidade de violagdo do artigo 113.%, n.° 2, do CCP5/proibicao de contratar com a mesma

entidade”.

9 Sobre a dita informacdo recaiu o Despacho da Conselheira da Area IX, de 26.11.2021, visando o
presente processo de ARF, iniciado em 10 de janeiro de 2022, data do seu registo na Secretaria

do Tribunal, dar cumprimento a tal Despacho.

10 Hé que referir que, neste momento, a quase totalidade das situagdes constantes da decisao
instrutdéria, mormente as relacionadas com o MOAZ encontram-se, em sequéncia do envio de

um ROCI, a ser apreciadas noutras instancias deste Tribunal.

11 Assim, restam por analisar os contratos de EOP celebrados pelos ME e MG, apenas na vertente
da “proibicdo de contratar com a mesma entidade”, como suprarreferido, respeitando o

presente relatério apenas ao MG.

5 Cédigo dos Contratos Publicos, versdo em vigor até 31 de dezembro de 2017 (vd. n.r. 8).
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Ap6s haverem sido solicitados elementos ao MG no dmbito do presente processo, e analisados

0s mesmos, sdo os seguintes os factos apurados:

12

Ao longo dos anos de 2015 a 2017, 0 MG celebrou os contratos de EOP constantes do Quadro

1° (embora tal modo de proceder ja adviesse de anos anteriores, 2013 e 2014, como se retira de

elementos do processo).

Quadro 1 — Contratos de EOP celebrados entre o MG e vérias empresas entre 2015 e 2017 (valores em €)

Objeto

Beneficiagdo da Rua
Padre Domingos
Baido - Baguim do
Monte (contrato n.®
109/2017)

Adjudicatéria

Decisdo
de
Contratar

17/05/2017

Entidade

Diretor do
Departamento
de Obras
MunicipaisOM
José Teixeira
Ramos

Prego Base Adjudicagdo

145 000 20/06/2017

Contrato

24/07/2017

Prego
contratual

81 889

Consignagd@o Portal Base

16/08/2017 07/08/2017

Beneficiagdo da Rua
Alegre (contrato n.2
87/2017)

02/05/2017

idem

144 267 02/06/2017

23/06/2017

118 863

03/07/2017 27/06/2017

Beneficiagdo da Rua
do Passal-Jovim
(contrato n.° 32/2017)

19/01/2017

idem

28 862 10/02/2017

03/03/2017

24 670

21/03/2017 07/03/2017

Beneficiagao do
arruamento Trav.? do
Juncal - Gens - Foz do
Sousa (contrato n.®
136/2016)

28/10/2016

idem

26 314,50 08/11/2016

22/12/2016

26 300

13/01/2017 26/12/2016

Beneficiagdo da Rua
Pero Covilha - Rio
Tinto (contrato n.®
17/2016)

18/01/2016

idem

55 741,50 04/02/2016

17/02/2016

42189

29/02/2017 21/04/2016

Beneficiagdo da Rua
Afonso Paiva - Rio
Tinto (contrato n.®
16/2016)

18/01/2016

idem

56 055 04/02/2016

17/02/2016

42932

29/02/2017 | 21/04/2016

Beneficiagdo da Rua
Carvalho Araujo - Rio
Tinto (contrato n.®
15/2016)

18/01/2016

idem

65 386 04/02/2016

17/02/2016

49776

29/02/2017 31/03/2016

Beneficiagdo da Rua
de Penougos - Rio
Tinto (contrato n.°
93/2015)

18/08/2015

idem

54 500 10/09/2015

13/10/2015

43 685

26/10/2015 26/10/2015

Beneficiagdo de

arruamentos - Rua dos
Azevinhos - Unido de

9 Freguesias de
Fanzeres e S. Pedro da
Cova (contrato n.°
92/2015)

18/08/2015

idem

145 00O 10/09/2015

13/10/2015

144 874,44

26/10/2015 26/10/2015

Praia da Lomba -
Requalificacdo e
Beneficiagao de
acessos (contrato n.®
47/2015)

22/05/2015

idem

98 100 04/06/2015

11/06/2015

93 603,65

15/06/2015 12/06/2015

Fonte: Oficio do MG Ref.2 DOM/reg.® 77259/27.12.2022-898, de 13 Jan 2023 (fls. 15 do presente processo)

6 Cujos aspetos relativos a fase pré-procedimental, celebracio de contrato, vertente financeira e pagamentos se encontra
melhor descrita no Anexo 2 ao presente documento.



C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

!F'ﬁk
=

i

0
@a
>

=

4

13 Estes contratos foram todos precedidos de ajuste direto, com consulta a uma, trés ou cinco

entidades?, escolhido em fung¢do do valor.

14 O preco contratual relativo a estes contratos atingiu, ao longo dos mencionados anos de

2015/2017, 668 782 €.

15 Como se retira das certiddes permanentes do registo comercial das sociedades (por quotas)
“B” (fls. 302 verso e sgs.), “F” (fls. 89 e sgs.), “D” (fls. 176 e sgs.) e “E” (fls. 232 verso e sgs.)
com quem foram celebrados os contratos com os n.°s de ordem 1 e 3 a 10, tinham um sécio-

gerente em comum: “A”.

16 Tinham ainda um outro sécio comum: a mulher de “A”, “G”.

17 A sociedade “C” (certiddo a fls. 349 e sgs.) tinha como sécia a filha de “A”, “I”.

18 As sociedades tinham NIF diferenciados, mas eram todas geridas, de facto e de direito, pelo
mesmo “A” (a excecdo da “C”, como referido), o qual, assinava as propostas apresentadas nos
procedimentos e assinava os contratos em representac¢do das sociedades, como se pode aferir

pela leitura desses documentos juntos ao processo.

19 Retira-se que com a celebragdo do contrato com o n.° de ordem 9 foi atingido o valor de

238 478,09 €.

IV. DO DIREITO

4.1. Das questoes

20 As questdes que se colocam no caso sob apreciagdo sdo as seguintes:

1° Eralegalmente admissivel, a época dos factos, portanto, durante os anos de 2015/2017,
uma entidade adjudicante convidar a apresentar proposta, adjudicar e celebrar

contratos de EOP a sociedades diferenciadas, mas com o mesmo sécio?

7 Conforme se assinala no mesmo Anexo.
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2° E quais as consequéncias de tal forma de proceder por parte das entidades adjudicantes,

nomeadamente, face ao disposto no artigo 113.°, n.° 2, do CCP??

4.2.Sobre a admissibilidade de uma entidade adjudicante convidar a apresentar
proposta em procedimentos de ajuste direto, ao longo de anos, sociedades
diferentes, mas com os mesmos sécios e implicacdes dessa pratica em face
do artigo 113, n.° 2, do CCP

Como decorre dos factos dados como provados, ao longo (pelo menos) dos anos de 2015 a 2017,
o MG convidou a apresentar proposta e veio a celebrar, em sequéncia, contratos de EOP, com
as sociedades (abreviadamente): “B”, “F”, “D”, “E” e “C”, usando do procedimento de ajuste

direto escolhido em funcao do valor.

Atramitagdo do ajuste direto encontra-se prevista nos arts. 112.° e sgs. daquele diploma, preceito
que define este procedimento como aquele “(...) em que a entidade adjudicante convida diretamente
uma ou vérias entidades 4 sua escolha a apresentar proposta (...)”, cabendo a escolha a entidade com

competéncia para a decis@o de contratar.

N3o obstante a escolha da(s) entidade(s) a convidar caber a entidade com competéncia para a

decisdo de contratar, tal nao constitui um poder totalmente discricionario.

De facto, os municipios constituem entidades adjudicantes® e encontram-se, enquanto
entidades inseridas na Administragao Publica (auténoma), especialmente sujeitos a deveres
acrescidos de balizar a sua atuagao em fungao dos principios definidos no artigo 266.° da CRP,

no artigo 1.°, n.° 4, do CCP — concorréncia, transparéncia e igualdade -, e nos artigos 3.° e sgs.

8 Cédigo dos Contratos Publicos, Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro (Decl. de Retificagdo n.° 18-A/2008, de 28/03),
alterado pelos sgs. diplomas: Lei n.° 59/2008, de 11/09, Decreto-Lei n.° 223/2009, de 11/09, Decreto-Lei n.° 278/2009, de
02/10, Lei n.° 3/2010, de 27/04, Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14/12, Lei n.° 64-B/2011, de 30/12, Decreto-Lei n.° 149/2012,
de 12/07, Decreto-Lei n.° 214-G /2015, de 02/10, Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31/08 (Decls. de Retificago n.°s 36-A/2017,
de 30/10, e n.° 42/2017, de 30/11), Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15/05, Decreto-Lei n.° 170/2019, de 4 de dezembro, RAR n.°
16/2020, de 19 de margo, Lei n.° 30/2021, de 21 de maio (Decl. de Retificagdo n.® 25/2021, de 21 de julho), Regulamento
Delegado (UE), da Comissdo, de 10/11/2021 (que fixa os limiares previstos nos artigos 3.° e 14.° da Diretiva 2014/24/UE),
Decreto-Lei n.° 78/2022, de 27 de novembro, e Decreto-Lei n.° 54/2023, de 14/07. Doravante, sempre que nos referirmos
ao CCP, referimo-nos a vers3o aplicvel a data dos factos a que nos reportamos.

9 Nos termos da alfnea c) do n.° 1 do artigo 2.° do CCP.
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do CPA™®, em especial, os principios da legalidade, imparcialidade, boa-fé, prossecuc¢do do

interesse publico, entre outros.

Principio basilar da atua¢do da Administracdo, neste ambito, é o da concorréncia, o qual convoca
o elenco dos demais principios, como o da igualdade, transparéncia, imparcialidade, que
implicam um comportamento tal que n3o deixe margem para duvidas sobre a concess3o de
igualdade de participagdo aos vérios operadores econémicos, sem qualquer tipo de preferéncias,

a fundamentac@o e a publicitagdo das decisdes tomadas.

Mas, em especial, garantir, de facto e de direito, que, quando selecionam as entidades a quem
enviam convite para apresentar proposta, as entidades adjudicantes se encontram imbuidas de
total isenga@o, imparcialidade e transparéncia, tendo em mira o respeito pela Lei e a prossecucao

do interesse publico.

Podendo, inclusive, consultar uma, mas devendo, por uma questdao de boa gestao, consultar
mais entidades e verificar, previamente, da existéncia de alguma impossibilidade ou limitaco

de proceder ao convite.

Ora, é neste tocante, que entra a disposi¢do do artigo 113.°, n.° 2, do CCP", a qual refere:

“N&o podem ser convidadas a apresentar propostas entidades ds quais a entidade adjudicante jd tenha
adjudicado, no ano econdmico em curso e nos dois anos econdmicos anteriores, na sequéncia de ajuste
direto adotado nos termos do disposto na alinea a) do art.° 19.° (...), propostas para celebracio de
contratos [de EOP, no caso] cujo objeto seja constituido por prestagées do mesmo tipo ou idénticas do
contrato a celebrar, cujo prego contratual acumulado seja igual ou superior aos limites fixados naquelas

alineas.”

Controvertido, a altura, era determinar o que se entendia por “prestacées do mesmo tipo ou

idénticas as do contrato a celebrar”.

O MG, quando questionado por esta DGTC', no ambito do presente processo, sobre como era

feita a avaliagao do cumprimento do preceito mencionado, respondeu' que:

'° Publicado em anexo ao Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, e suas alteragdes.

" Versdo em vigor a altura dos factos, como j4 referido.

2 Através do Oficio 44895, de 20.12.2022, a fls. 11.

3 Oficio Ref.2 DOM/reg.° 77259/27.12.2022-898, de 13 Jan 2023, a fls. 15 do presente processo.
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“(...) era verificado as adjudicagcdes efetuadas as entidades a convidar no ano econdmico em curso e nos
dois anos econdmicos anteriores, na sequéncia de ajuste direto adotado nos termos do disposto na alinea
a) do artigo 19.°(...) e confirmado que o prego contratual acumulado cumpria os limites referidos naquelas
alineas.

A escolha das entidades a convidar era efetuada em fungdo da entidade, e ndo pelo CPV, o que tornava mais
restritivo o regime de escolha das entidades a apresentar proposta, o que s6 com a alteragdo introduzida
pelo DL 111-B/2017, de 31 de agosto passou a ser exigivel. Logo, prudentemente, a prépria Autarquia, mesmo

sem ser obrigatdrio, jd acautelava esse cuidado.” (Negrito nosso).

A questdo também colocada acerca de “quem”, no MG, indicava as entidades a convidar, nada

foi respondido', apesar de tal se retirar dos documentos constantes dos processos enviados.

A verdade é que, nao obstante a resposta dada pelo MG, ao longo do triénio de 2015/2017,
apenas aparentemente o convite foi efetuado “em func¢ao da entidade”, porquanto, em todos os
casos constantes do quadro 1, os convites foram efetuados a distintas sociedades, é certo, mas,

era sempre convidada e concretizada a adjudicagdo a uma sociedade com sécio'® comum: “A™7.

A questdo a colocar é a de saber se podia 0 MG convidar sociedades com o mesmo sécio, para
mais gerente, ainda que com consulta, no mesmo procedimento, porquanto, a probabilidade de

a adjudicacdo recair sobre aquelas sociedades era um facto, como veio a suceder.

Sendo, portanto, “A”, e a sua economia familiar (dado que as empresas tinham como sdcia
também a sua mulher ou a sua filha'®), sempre o mesmo beneficidrio das adjudicacdes em

causa.

Ora, tendo presente a norma do artigo 113.%, n.° 2, do CCP, sé pode concluir-se que o MG ao
celebrar, durante os anos mencionados, contratos de EOP, no valor de 668 782 €, a empresas
com um sdcio-gerente em comum, violou a mesma, uma vez que estas sociedades tém de se
ter, para efeitos de contratacdo publica, como uma sé, sendo para o caso irrelevante que tenham

NIF diferentes.

4 O oficio de resposta as questdes foi assinado pelo Diretor de Departamento de Obras Municipais, Eng. José Leonel das
Neves Teixeira Ramos, por delegacdo do Presidente da Camara.

5 Segundo o MG, contudo, em algumas situagdes, ndo foi possivel enviar alguns documentos relativos a alguns processos
por se encontrarem a instruir “processo-crime” (presume-se que o suprarreferido processo-crime).

6 Gerente, inclusive.

'7 Excegdo feita & “C”, da qual é sécia a filha de “A”, como ja foi mencionado.

'8 Neste caso, ainda que sem participacdo, pelo menos direta, por parte de “A”.
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Na verdade, este modus operandi configura um dos exemplos de préticas que visam contornar
as proibi¢Ges previstas na lei de contratar (no caso) EOP, bastando para tal contratar ora com
uma sociedade em cujo capital participe uma pessoa individual, ora com outra, nos mesmos

termos.

E, dessa forma artificiosa, contornar a proibicao legal de adjudicar contratos ilimitadamente a
uma entidade, criando uma mera aparéncia de mudanca de cocontratante, mediante o uso de
uma pessoa coletiva (a sociedade), mas sendo sempre o seu sécio (e a sua economia familiar,

no caso), quem beneficia de tais adjudicagdes.

Sendo certo que, se ndo fosse dessa forma, estaria legalmente vedada a possibilidade de
contratar, dado ter sido largamente ultrapassado o limiar de 150 000 € estabelecido no preceito,

conjugado com o artigo 19.°, n.° 1, alinea a), do CCP.

E, mais, impedindo de participar nestes procedimentos outros operadores econémicos, em vez

dessas empresas, porventura, com propostas mais vantajosas para o interesse publico.

O modus operandido MG configura, ainda, uma situacdo enquadrével na figura da fraude a

lei.

Como refere a doutrina'®, o conceito de fraude a lei assenta num conjunto de pressupostos
cumulativos:

“(...) — Uma atuagdo juridica, traduzida na prdtica de um ato ou de um conjunto de atos juridicos;

- Uma atuagdo com aparéncia de licitude, enquanto tal ndo vedada diretamente pela Lei, e com (aparente)
suporte numa outra lei (a designada “lei de cobertura”);

- O contorno (intencional ou ndo) de uma lei de natureza imperativa (a denominada “lei contornada”);

- A prossecugdo de um resultado ndo autorizado por lei caso de se eleger outra configuragdo juridico-

formal.”

Ora, tais pressupostos verificam-se, todos eles, no caso presente, na medida em que, através de
um ato — aparentemente - licito (o envio de convite a uma entidade para executar uma obra

publica), mas mediante uma situagao factica que contornou uma norma de natureza imperativa,

'9 Veja-se, a titulo exemplificativo, Ana Filipa Morais Antunes /n “A fraude a lei no Direito Civil Portugués”, Almedina, pag.

137.
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como € o caso art.° 113.°, n.° 2, citado (recurso ora a uma empresa ora a outra pertencentes ao
mesmo sécio e gerente, conferindo uma mera aparéncia de concorréncia), através da qual se
logrou obter um resultado que a lei proibiu (a ultrapassagem dos limites estabelecidos pelo

mesmo art.° 113.°, n.° 2).

Também a jurisprudénciaz® demonstra entendimento semelhante:

“6. Embora o legislador ndo tenha tratado genericamente a figura de fraude a lei apenas consagrada para
as normas de conflitos (direito internacional privado) a mesma pode e deve estender-se a todo o negdcio
Juridico, desde que se lance mio de uma norma de cobertura para ultrapassar— ou incumprir- outra norma
(a defraudada).

7. Assim, por via indireta, através da prdtica de um ou vdrios atos licitos, logra obter-se um resultado que
a lei previu e proibiu.

8. E necessdrio um nexo entre o(s) ato(s) licito(s) e o resultado proibido, ndo sendo essencial a intencao

das partes em defraudar a lei, aderindo-se assim a uma concecdo objetivista.”

E n3o se diga que se trata de entidades diversas, com NIF diferentes. Pois, sendo o mencionado
empresdrio sécio, juntamente com a sua mulher, e a sua filha sécia de uma das sociedades em
causa, das empresas convidadas ao longo dos anos mencionados, a quem vieram a ser
adjudicados os contratos de EOP mencionados, no triénio, significa que tem o mesmo poder
total nas mesmas ou exerce sobre elas uma “influéncia dominante” e, w/tima ratio, foi sempre

este o beneficidrio destas adjudicac¢des, de forma direta ou indireta ou uma sua familiar.

Além de que nestes casos defende a Doutrina®' a “desconsideracdo da pessoa coletiva”, uma vez
que se verifica a instrumentalizag3o da personalidade coletiva (da sociedade) para a realizagio

de um fim contrario ao Direito.

Pelo que s6 pode concluir-se que as sociedades e os seus sécios constituem uma sé e a mesma

entidade juridica para efeitos dos limites previstos no art.® 113.%, n.° 2, do CCP.

E, cabendo a entidade adjudicante a escolha das entidades a convidar nos casos de ajuste direto,
revela-se especialmente censurdvel que seja a prépria entidade adjudicante que, sob uma mera

aparéncia de alterndncia e “concorréncia”, venha a enderecar convite a entidades tdo

20 A titulo exemplificativo, o Acérd3o n.° 115/09.0TBPTL, 1.2 Sec¢3o do STJ.
21 Coutinho de Abreu, Direito Comercial Il (2019, p. 172), 6.2 Ed., Almedina: Coimbra e Menezes Cordeiro, Anténio (2000,
p.116), “O levantamento da Personalidade Colectiva — no Direito Civil e Comercial”, Almedina: Coimbra.
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intrinsecamente relacionadas entre si, em vez de a outras empresas diferentes, defraudando a

raz3o de ser daquela norma.

Até porque nao pode a entidade alegar desconhecer, dadas as circunstancias, quem sado os

sécios das sociedades.

Mais, a entender como possivel agir como o MG agiu, o art.° 113.%, n.° 2 do CCP, acabaria por
tornar-se letra morta, bastando, para o efeito, que um operador individual participasse em varias
empresas e fossem as mesmas sucessiva e alternadamente convidadas a apresentar proposta,

para fazer cair por terra o preceito e a sua raz3o de ser.

Além de que n3o ¢ aventada qualquer fundamentacdo ou ponderagdo, por parte da entidade

adjudicante, para a escolha destas e ndo de outras entidades, como deveria.

Tudo para concluir que nada leva ao entendimento preconizado pelo MG de que n3o usava outro
critério que n3o fosse o do “convite em funcdo da entidade”, como passou a ser desde a
alteracao ao CCP de 20172, pois que os convites que efetuava eram-no a sociedades ligadas
entre si por sécio-gerente comum ou familiares deste, s6 aparentemente garantindo o desiderato

do preceito: alterndncia e autonomia de empresas convidadas e concorréncia.

E n3o se diga que esta pratica, porque n3o era expressamente proibida por lei, a data, era uma

prética admissivel.

A lei n3o precisa referir expressamente que as entidades ndo podem convidar, alternadamente
ou em simultdneo, empresas com sécios comuns ou relacionadas entre si por alguma forma.

Antes pelo contrario.

Na verdade, ainda que ndo “expressamente” proibida, a prética em causa ja o era, de facto,
porquanto nao s6 colocava em causa uma norma imperativa, como os principios da
concorréncia, transparéncia, imparcialidade, prossecucao do interesse publico, entre outros, que

a mesma visa proteger.

22 Através do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, que retirou a referéncia as prestagdes objeto do contrato,
mantendo apenas a referéncia ao “operador econémico”.
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Sendo certo que a Lei, ao ser interpretada, deve levar em conta o elenco de normas e principios
que, no seu todo, enformam o sistema juridico, nunca podendo prever tudo, embora possa vir

a corrigir aspetos menos positivos de priticas lesivas.

Foi o caso, com a alteragdo introduzida em 2021, ao CCP, através do Decreto-Lei n.° 30/2021, de
21 de maio, ao acrescer o n.° 6 ao artigo 113.° nestes termos:

“N3o podem também ser convidadas a apresentar propostas entidades especialmente relacionadas com
as entidades referidas nos n° 2 e 5, considerando-se como tais, nomeadamente, as entidades que
partilhem, ainda que apenas parcialmente, representantes legais ou sdcios, ou as sociedades que se

encontrem em relagdo de simples participagdo, de participagcdo reciproca, de dominio ou de grupo.”

IMPUTACAO DE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

A forma como tais adjudicacdes decorreram ao longo do tempo demonstram existir uma
intencdo, inequivoca e deliberada, de defraudar o artigo 113.%, n.° 2, do CCP, o que se logrou

conseguir.

Foram, assim, entre 2015 e 2017, celebrados ilegalmente oito (8) contratos de EOP, pelo MG,

em violagdo do artigo 113.%, n.°

2, do CCP e dos principios da concorréncia, igualdade,
imparcialidade e prossecucdo do interesse publico, previstos no artigo 266.° da CRP, artigo 1.°,

n.° 4, do CCP e 3.° e sgs do CPA.

Tal atuagdo é suscetivel de consubstanciar eventual responsabilidade financeira sancionatdria,
nos termos do artigo 65.°, n.° 1, alinea |) da LOPTC, punivel com multa, cujo limite minimo
corresponde a 25 UC e cujo limite maximo corresponde a 180 UC, nos termos do n.° 2 do mesmo

preceito.

A responsabilidade pela prética das infragdes recai, nos termos do artigo 61.%, n.° 1, da LOPTC,
aplicavel ex vido artigo 67.° da LOPTC, sobre o agente ou agentes da agao, podendo recair sobre
os dirigentes ou sobre os funciondrios e agentes que, nas suas informagdes, ndo esclarecam os

assuntos de harmonia com a lei (n.°s 3 e 4 do art.® 61.° citado).
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No caso, compulsados os elementos juntos aos autos, verifica-se que as infragdes sdo
imputdveis em concreto ao Diretor do Departamento de Obras Municipais, Eng. José Leonel das

Neves Teixeira Ramos.

Das alegacdes apresentadas em sede de contraditério institucional e pessoal nada foi alegado
que conduzisse a diferente conclusdo, como se retira, ap6s andlise de ambas as alegag¢des, no

Ponto VI.

A decisdo de contratar foi sempre do Presidente da Cdmara, Dr. Marco Martins, cujo despacho
recaiu sobre as informacdes do Diretor de Departamento, as quais continham, nomeadamente,

o elenco das entidades a convidar no procedimento.

O artigo 61.°, n.° 2, da LOPTC, na redagdo conferida pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro,
refere, conjugado com o diploma ai mencionado e com o artigo 80.°-A do RFALEI?, que os
titulares dos 6rgaos executivos das autarquias locais sé sdo responsabilizados quando nao
tenham ouvido as esta¢des competentes (ou servicos competentes para informar) ou quando

esclarecidos por estes em conformidade com as leis, hajam adotado solucao diferente.

No caso, o Presidente ouviu os “servicos/estacdes competentes”, uma vez que fez recair o seu

despacho sobre uma proposta de um dirigente do servico competente.

Relativamente a solicitada “relevacdo de responsabilidade” do eventual responsével, em sede de
alega¢des apresentadas no contraditério institucional, entende-se que a mesma nio colhe,
porquanto, n3o se verifica, no caso, uma mera negligéncia, pressuposto constante do n.° g do
artigo 65.° da LOPTC (que contém um elenco de pressupostos cumulativos), para poder ser

aplicada a relevagao por parte da 2.2 Secgao deste Tribunal.

ANALISE DO CONTRADITORIO

6.1. Do contraditdrio institucional

Nas alegacbes apresentadas pelo PCMG, em sede de contraditério institucional, de forma

sintética, é referido concordar com os factos constantes do relato, mas discordar e impugnar os

23 Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e suas alteragdes.
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entendimentos de direito no mesmo propugnados, pelos motivos principais que,

sinteticamente, se elencam:

VI.

VII.

VIII.

O critério seguido pelo MG, nos anos em causa, para aferir do cumprimento do artigo 113.°, n.°
2, do CCP, era o do “convite em favor da entidade” (que veio mais tarde a ser consagrado com a
alterag3o de 2017 ao CCP).

Pelo que n3o pode ser dito que o MG violou aquele preceito por ter adjudicado em valor superior
a 150 000 € a qualquer das empresas com o mesmo sécio ou sua filha.

Sendo a Unica teoria do TdC a de que, as sociedades em causa, por terem sécios comuns (ou a
sua filha), se terdo de ver, para efeitos de contrata¢do publica, como uma sé, tendo ultrapassado
as adjudicagdes a estas sociedades o valor de 150 000 €. O que, do ponto de vista do direito, ndo
pode proceder.

Sendo o ajuste direto um procedimento fechado, o que contrariamente ao defendido no relato,
significa que nao é totalmente aberto a concorréncia, e embora a escolha das entidades a convidar
ndo seja, admite, ilimitadamente discriciondrio, ainda assim, o MG convidou SEMPRE vdrias
empresas a apresentar proposta em cada procedimento, seguindo, ainda assim, uma via
concorrencial, o que afasta a intencdo inequivoca e deliberada de defraudar o artigo 113.°, n.° 2,
do CCP.

Alega também n3o poder prescindir-se da imputabilidade a titulo de conluio, porquanto, s6 uma
atuagdo desta natureza permitiria que fosse sempre uma empresa com o mesmo denominador
comum a ganhar os procedimentos em questdo, o que o TdC nem invoca.

A escolha do cocontratante resultou do vencimento dos procedimentos lancados, ndo da
intencdo de defraudar o preceito.

Mais, a data, a pratica de convidar n3o era uma pratica ilicita, proibida pelo legislador ou n3o
teria este tido necessidade de acrescentar o n.° 6 ao artigo 113.° do CCP, em 2021, momento em
que passou a ser proibido convidar entidades especialmente relacionadas entre si.

Este numero prevé que “ndo podem também ser convidadas a apresentar propostas entidades
especialmente relacionadas com as entidades referidas nos n.% 2 e 5 (...)”, sendo que o advérbio
“também” tem aqui o sentido de acrescentar, de acrescer, estando o legislador a acrescentar ao
leque de entidades previstas no artigo 113.°, n.° 2, as entidades especialmente relacionadas, o que
significa que ndo o estavam antes, ndo servindo o n.° 6 para explicitar, aclarar o n.° 2 do artigo.
Pelo que a interpretacao do TdC n3o encontra no artigo 113.%, n.° 2, em vigor a altura, o minimo
de correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso.

Pelo que sogobra também a tese da desconsideracido da pessoa coletiva e a responsabilidade

financeira do dirigente da autarquia.
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XI. Contudo, a n3o ser entendido desta forma, a titulo subsididrio, solicita a relevagio da

responsabilidade do dirigente da autarquia por entender preenchidos os pressupostos do artigo

65.%, n.° 9, da LOPTC.

6.1.1. Anélise das alegacdes apresentadas em sede de contraditério
institucional

68 Na3o tem raz3o o ora respondente. Na verdade, como se disse no relato, pese embora o critério
seguido pelo MG para aferir se podia continuar a convidar a apresentar proposta em
procedimentos de ajuste direto, para efeitos do artigo 113.°, n.° 2, do CCP, fosse, alegadamente,

o do “convite em fungdo da entidade”, tal ndo passava de mera aparéncia.

69 Se fosse esse o critério seguido, efetivamente, ndo faria sentido que, do elenco das empresas

convidadas, fizesse sempre parte uma das sociedades com s6cios comuns ou os seus familiares.
70 E sobre a qual acabava por recair a adjudicagao.
71 Embora n3o fosse expressamente dito no relato, ressaltava do quadro 1, que vérias das
sociedades convidadas, como a “F” e a “B”, atingiram o limiar previsto no artigo 113.%, n.° 2, do

CCP.

72 E, se n3o, veja-se o quadro seguinte:

Quadro 2 — Valores adjudicados no triénio a cada empresa

Valores adjudicados nho triénio a cada empresa (€) \

HB" HF" HDH HEH “C"
Contratos 10,3 e 1 Contratos 9 e 8 Contratos 7,5 e 4 Contrato n.° 6 Contrato 2
200162,65 188 559,44 118 265 42 932 118 863

73 Relativamente aos convites a outras entidades, ndo é verdade que foram SEMPRE convidadas

vdrias empresas pois, por exemplo, no contrato n.° 4, apenas foi convidada a sociedade “D”.
74 Nos demais casos, foram convidadas trés ou cinco empresas, é certo, mas foi sempre convidada

uma das sociedades pertencentes ao mesmo sécio ou seus familiares, que vieram a ser as

adjudicatdrias.
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A verdade € que, se ndo se verificasse esta “particdo” de convites por vdrias sociedades com os
mesmos sécios, logo com a celebragdo do contrato n.° g ter-se-ia esgotado a possibilidade de
continuar a convidar a apresentar proposta aquela entidade, nos termos do preceito invocado
do CCP, porquanto, sé com a celebragado desses dois contratos se atingiu o prego contratual de

238 478,09 €.

Ao convidar sucessiva e intercaladamente as diferentes sociedades cujos sécios eram os
mesmos ou os seus familiares, obviou-se a que fosse atingido o limiar do artigo 113.%, n.° 2, do
CCP.

Ora, mediante esta forma de proceder, o preceito nunca chegaria a ser violado.

O que permite concluir que era feita uma “gest3o” destas adjudica¢des “em funcdo da entidade”,

sim, mas em sentido contrdrio ao que alega o PCMG.

A ter-se verificado “conluio”, é matéria a apurar em sede de processo-crime (alids, em curso).

nao cabendo ao TdC apurar tais factos, mas também tal n3o se revela necessario.

Certo é, porém, que era do conhecimento do eventual responsavel que todas as sociedades

indicadas tinham os mesmos sdcios ou familiares dele.

A regra do n.° 2 do artigo 113.° do CCP foi violada, precisamente, porque, no global das
adjudicagdes, no triénio, foi ultrapassado o limite nela previsto.

Em ponto nenhum do relato se refere que o procedimento de ajuste direto é “aberto a
concorréncia”. Exatamente por o n3o ser é que se exigem especiais e acrescidos deveres de

fundamentacdo e cautela em cada uma das suas fases.
Verificar-se-ia, de facto, uma conduta inequivoca e nio deliberada de no pretender defraudar o
preceito se n3o se convidasse, sucessiva e alternadamente, as sociedades detidas pelos mesmos

sdcios nas EOP indicadas, no triénio em causa.

Quanto a alegac3o de n3o ser, a data dos factos, uma pratica proibida, discorda-se totalmente.
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85 A altura, existia a norma do artigo 113.°, n.°, 2, que proibia que, num dado triénio, fossem
convidadas, pelas entidades adjudicantes, a apresentar proposta entidades com as quais ja

tivesse celebrado contratos cujo preco contratual ultrapassasse 150 000 €.

86 O que significa que também nao poderiam ser utilizadas praticas que, por alguma forma,

pusessem em causa essa proibicao legal.

87 Uma delas consistia precisamente na utilizagdo de sociedades com sécios comuns ou com
pessoas singulares e sociedades de que aquelas fossem sdécias, pois o beneficidrio das

adjudicag¢des era sempre o mesmo.
88 O que jd era, alids, entendimento do TdC, em Acérdaos?4 e Relatérios?.

89 Nao era necessdria a norma do n.° 6 do artigo 113.° acrescentada pela alteragdo ao CCP pela Lei

n.° 30/2021, a qual sé veio reiterar o que ja era o entendimento expresso pelo TdC.

90 Na verdade, como era dito no Relatério n.° 1/2022 — ARF:

“A lei ndo tem de prever tudo! No entanto, a imaginagdo e prdtica na interpretacdo da lei vio muitas vezes
tdo além, que o legislador, ar sim, sente necessidade de intervir e clarificar uma dada situacdo para que
ndo continue a perpetuar-se. Foi o que sucedeu com o aditamento do n.° 6 ao artigo 113.° do CCP, pelo
legislador da Lei n.°30/2021.

(...) Ou seja, ndo foi s6 em 2021 que o legislador “previu” e proibiu a tal situagdo, como pretendem os
alegantes. Ela j4 era proibida, porque colocava em causa uma norma imperativa (contrariamente ao que
referem os alegantes, o n.° 2 do artigo 113.° era, e continua a ser, uma norma imperatival), bem como os

principios da concorréncia, prossecucdo do interesse publico, entre outros.”

91 E, assim, relativamente a interpretacdo do n.° 6 do artigo 113.°, sufragada pelo alegante, quanto
ao uso, do advérbio “também”, com o significado de “acrescentar, acrescer” e que “se assim é
(...), 0 legislador estd a acrescentar as entidades previstas no n.° 2 do artigo as entidades especialmente

relacionadas, alargando o rol das que ndo podem ser convidadas”, também se discorda.

24Vd., a titulo exemplificativo, Acérddo n.° 18/19-3.2 S-PL, de 12.12.2019, em especial, pontos 48. a 65., bem como o Parecer
do Ministério Publico, constantes do dito Acérdao.
25 A titulo exemplificativo, vd. Relatérios n.%s 7/2020-ARF — 2.2 Sec¢do e 8/2020 — ARF - 2.2 secgdo.
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92 Sendo percetivel o que se pretende transmitir, a verdade é que “também” é um advérbio de
inclusdo, podendo ser substituido por “inclusive”, “ademais”, sendo o intuito precisamente o
de deixar uma clarificagdo no sentido de, além das demais situa¢des constantes do preceito, ndo
“vale” convidar entidades especialmente relacionadas com aquelas. Obviamente, porque tal

prética teria o mesmo efeito.

93 Assim, todos os procedimentos que fossem suscetiveis de afrontar a proibicdo do referido

preceito, direta ou indiretamente, tém de se ter por ilegais.

94 Aideia, n3o foi “acrescer” porque o legislador “sentiu necessidade de acrescentar”. O legislador

sentiu foi necessidade de clarificar.

95 Quanto a matéria da responsabilidade financeira, conforme se referiu no ponto V deste relatério,
o declarante n3o é responsabilizado financeiramente em virtude de ter “ouvido” os
“servicos/estacdes competentes”, conforme o artigo 61.°, n.° 2, da LOPTC, na redagao conferida
pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, conjugado com o diploma ai mencionado e com o
artigo 80.°-A do RFALEI?®.

6.2. Do contraditério pessoal

96 O eventual responsdvel pessoal, Eng. José Leonel Neves Teixeira Ramos, Diretor do
Departamento de Obras da CMG, veio exercer o seu direito ao contraditério, apresentando
alegacdes divididas em trés pontos, que se sintetizam de seguida (deixando de lado alguma
adjetivagdo e expressdes pessoalizadas utilizadas, desenquadradas e desnecessérias por, em

nada, contribuirem para o esclarecimento das questdes em causa):

No primeiro ponto, sob a epigrafe “Prescricio do procedimento”, e antes da invocagio
propriamente dita da prescri¢do, tece consideragdes criticas sobre a forma como é identificada,
na introdugdo ao relato (incorretissima, na sua opinido, e importante, dados os factos imputados
suscetiveis de gerar responsabilidade financeira sancionatéria), a quest3o de direito no mesmo
identificada como sendo relativa a “proibicdo de contratar com a mesma entidade” e “proibicdo

legal de adjudicar contratos ilimitadamente a uma entidade”, porquanto, o que é proibido pelo

26 Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e suas alteracdes.
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artigo 113.%, n.° 2, do CCP ¢, afirma, “a proibicio de convidar uma entidade determinada para um
procedimento”.

Apds o que, invoca, finalmente, que no que respeita aos contratos com os n.°s de ordem 8 a 10
os convites foram enderecados em 2015 e os n.° 4 a 7, em 2016. Sendo a prescricio do
procedimento por responsabilidade financeira sancionatéria de 5 anos e suspendendo-se com o
inicio da auditoria, quando esta se iniciou (em 10 de janeiro de 2022), j4 estava prescrito o
procedimento quanto a estes factos.

Relativamente aos outros trés contratos (1 a 3), ndo parece que se haja ultrapassado o limiar do
preceito mencionado, pelo que entende n3o existir responsabilidade financeira.

No segundo ponto, discorre sobre o que retirou do que foi mencionado no relato acerca do
incumprimento do artigo 113.%, n.° 2, do CCP, discordando totalmente.

Partindo da afirmacdo contida no relato: “A escolha das entidades a convidar no ajuste direto ndo
é um poder totalmente discriciondrio”, rebate, frisando ser “essencialmente” discricionério, dado
que os artigos 112.° € 113.°, n.° 1, do CCP, referem que a identidade das entidades a convidar é “3
escolha” das entidades adjudicantes, cabendo a mesma 3 “entidade com competéncia para a
decisdo de contratar”, o que aponta para ampla margem de manobra das entidades adjudicantes
nessa escolha, sendo o unico limite a essa discricionariedade o artigo 113.°, n® 2, do CCP,
precisamente.

Sendo, conclui, metodologicamente muito errado dizer, como faz o relato, que esse poder
discriciondrio encontra limites nos principios basilares da contratagdo publica: transparéncia,
igualdade e concorréncia e 3.° e sgs. do CPA, pois s3o os principios que cedem a sua aplicag¢io
em funcdo das regras que os contrariam, n3o prevalecendo os principios sobre as regras.

Mais refere que seria um interessante exercicio (que o relato ndo faz e deveria fazer, do seu ponto
de vista) de mera reflexdo sobre “qual o sentido normativo de tais principios e em que medida é
que esse sentido é mesmo prestdvel para resolver o problema interpretativo a enfrentar no n.° 2
do artigo 113.°do CCP {(...)".

Além da invocacdo do principio da concorréncia, cujo preciso conteido normativo entende ser
sempre um verdadeiro mistério, considera estranha também a invocacdo, no caso, dos
principios da imparcialidade (que tem a ver com conflitos de interesses, a ser resolvido com o
afastamento do agente envolvido), da boa-fé e da prossecugio do interesse publico. Qual a
relacdo deles com os “convites a certa entidade”? E em que medida seria beliscada a prossecug¢io
do interesse publico pelos convites formulados ds empresas? Questiona o alegante.

O préprio ajuste direto, prossegue, se os principios valessem em absoluto, seria ilegal, j& que
tem insito uma certa desigualdade entre os convidados e os que o n3o foram, sendo a escolha
sempre uma opgao desigual. “4 figura do ajuste direto e a escolha - -essencialmente livre — dos
convidados a nele apresentarem proposta sdo previsées especiais (...) relativamente aos
principios da igualdade de tratamento e concorréncia (...)", considerando basicamente sem

sentido a invocagdo do principio da transparéncia no relato, pois nada na identidade dos
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convidados tem a ver com falta de transparéncia, porquanto “njo foram feitos convites que
escondessem o gue quer que fosse.”

Prossegue ainda o alegante ser “gratuito invocar os principios basilares da contratagdo piiblica
da forma como o relato o faz.”

E que “seria bom ter presente que o n.° 2 do artigo 113.° do CCP contém uma norma proibitiva
que restringe, em certa medida, a liberdade de iniciativa econdmica e, se se quiser, o tal
“principio” da concorréncia, jd que impde uma proibic3o de contratar a empresas que atuam
livremente numa légica concorrencial de mercado. Essa restricdo/diminuicdo da sua capacidade
econdmica ndo pode ser alvo de uma interpretagcdo (...) que alargue artificialmente aquela
proibicdo.”

Discorda do entendimento do relato de que, ndo obstante nenhuma das entidades convidadas
ter ja atingido, acumuladamente, o limite de 150 000 €, mas porque era sempre convidada e
concretizada a adjudicagdo a uma empresa com sécio comum, era violado o preceito, dando a
entender que o convite era feito com o intuito (conseguido) de ser adjudicada a proposta
respetiva.

Até porque, prossegue, a auditoria sé elencou os casos em que a adjudicag3o recaiu sobre as
ditas empresas, esquecendo os casos em que tal ndo sucedeu. Além de que em TODOS os casos
em que foram convidadas empresas daquele sécio comum, foram convidadas a apresentar
proposta 3, 4 e 5 empresas, pelo que, se ocorreu a adjudicagdo, foi porque a empresa ofereceu a
melhor proposta em fungio do critério de adjudicagio estabelecido/preco mais baixo.

Quanto ao entendimento do relato de que por se tratarem de empresas com sécio-gerente
comum se teriam de ter como uma Uunica para efeitos do artigo 113.°, n.° 2, do CCP, tal
interpretacdo ndo tem na letra da lei o minimo de correspondéncia verbal, constituindo um abuso
extrair do mencionado preceito a proibicdo de convidar a mesma pessoa, como também outras
pessoas que com a mesma tém conexdo quer por via da identidade (total ou parcial) dos titulares
dos 6rgdos, quer por via de ligagdes entre si por relagdes de dominio ou grupo, sendo que o STA,
tomou posicdo clara no sentido de duas sociedades pertencentes ao mesmo grupo econémico
manterem identidade e autonomia juridicas, no sentido também do artigo 53.°, do CCP, de
“concorrente”. Sendo, assim, “entidade”, para efeitos de artigo 113.°, 0o mesmo que
“concorrente”.

E, continua, referindo que, em suma, “as auditoras”, conhecedoras, em 2023, da alteragio
introduzida pela Lei n.° 30/2021 ao artigo 113.°, quando acresceu a este o n.° 6, o entenderam
como se o mesmo fosse aplicdvel em 2017, quando é sabido que uma lei sé se aplica para o
futuro.

Também discorda de que no relato se pretenda “sustentar a sua interpretacdo recorrendo a
conhecida figura civilistica da “fraude a lei” (figura que ndo tem expressa consagragdo legal em
Portugal) (...) Como bem explica MENEZES CORDEIRO, a figura da “fraude a lei” ndo tem

autonomia no Direito Portugués (...)". Além de que sempre teria de ser provada a “proibi¢do do
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escopo” (tendo em conta que, se as partes procuram alcangar o escopo de um negécio proibido
com o auxilio de um negécio n3o proibido, tem de ser determinada a proibicdo do escopo), o
que, no caso, n3o sucede, uma vez que do artigo nao consta a proibicio de ndo convidar pessoas
coletivas que tém conexdo relevante com a anteriormente convidada, situagdo que, alega, n3o
cabe na letra da lei.

Num terceiro ponto invoca a “violacdo do principio da legalidade resultante do uso das figuras
da desconsideragdo da personalidade juridica da pessoa coletiva e da fraude & ler”.

Isto por considerar, como ja referido, que se aplicou retroativamente a norma do n.° 6 do artigo
113.% do CCP, introduzida pela Lei n.° 30/2021, a factos relativos a 2017.

E, também, porque relativamente a aplicagdo ao caso dos institutos da “desconsideracdo da
personalidade coletiva” e da “fraude a lei”, o resultado ¢ igual, porquanto tal extravasa(ria) a letra
da lei e implica(ria) o recurso a analogia, por aplicacdo de conceitos juscivilisticos ao caso, ndo
possivel no que 3 responsabilidade financeira sancionatéria concerne, dada a ligagdo da
responsabilidade financeira sancionatéria ao direito penal.

Considera ainda inconstitucional, por violagdo do principio da legalidade insito no artigo 29.°,

n.°s 1, 3 e 4, da CRP, o entendimento expresso no relato.

1. Andlise das Alegacdes apresentadas em sede de contraditério pessoal

97 Apreciando o teor das alegacdes, objetivamente, dir-se-4, sem prejuizo de algumas questdes ja

98

respondidas as alegacdes apresentadas em sede de contraditério institucional, para onde se

remete:

6.2.1.1.  Relativamente a invocada prescri¢ao

Quanto ao alegado relativamente a expressdo usada na parte introdutéria e algures no texto do

relato

“proibicdo de contratar com a mesma entidade” e “proibicio legal de adjudicar

ilimitadamente a uma entidade” e ndo exatamente “convite reiterado a mesma entidade”, é bem

claro que tal se deveu apenas ao aproveitar da forma usada no “Despacho de pronuncia” enviado

a este Tribunal?’, que abrangia os presentes factos?3, embora tal nao pareca p6r de forma alguma

em questdo a defesa do alegante, revelando-se mesmo sem interesse, sendo o préprio que acaba

27 E vertida para o PEQD que estd na base da presente ARF, que o analisou.
28 E no qual o ora alegante foi pronunciado por varios crimes, alguns relacionados com os mesmos factos constantes do
presente documento, como é do seu conhecimento.
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por referir, no ponto 2., das suas alegagdes: “£ por isso que, na formulagdo da questio de direito (cfr.
ponto 19 do relato), corretamente se coloca a pergunta como «convite a apresentar proposta» ” (negrito

nosso). E o que basta.

99 Refere o artigo 69.°, n.° 2, alinea a), da LOPTC, que o procedimento por responsabilidades
sancionatdrias se extingue por prescri¢ao, sendo o prazo de prescri¢do /n casu, de 5 anos, nos

termos do artigo 70.%, n.° 1, o qual se suspende com a abertura da auditoria.

100Como tem sido também entendimento deste Tribunal, estamos perante a prética de uma
infracao financeira na forma continuada (artigo 30.°, n.° 2, do Cédigo Penal (CP)), aplicavel por
remissao do artigo 67.°, n.° 4, da LOPTC, sendo que a prescri¢ao sé comega a contar-se a partir

da data da ultima infragdo cometida2° 3°.

101 Sendo certo que ainda se terd de acrescer aquele prazo “normal” de prescri¢do de cinco anos o
prazo de “suspensdo excecional” da prescricao determinado pela legislacao surgida durante a

fase da pandemia provocada pelo coronavirus SARS-COV 19.

102 A auditoria, cuja abertura determina a suspensao do prazo de prescri¢do?, foi aberta em 10 de
janeiro de 2022, pelo que tem de se concluir que estd muito longe de se ter como verificada a

alegada prescric3o.

103 Motivo pelo qual terd de se concluir que a invocada prescri¢ao nao colhe.

6.2.1.2. Relativamente as alega¢des produzidas sobre o entendimento
contido no relato acerca da violagao do artigo 113.°, n.° 2, do CCP

104 Relativamente ao referido quanto a escolha das entidades a convidar num procedimento de
ajuste direto ndo constituir um “poder totalmente discriciondrio” (o que se mantém) pretende-

se referir que n3o constitui um poder arbitrario ou, como é costume dizer-se, “um cheque em

29 Que, como bem refere o alegante, ocorreu em 2017.
3° E, alids, s6 assim se entende, sendo um tipo de infragdo que se afere num dado triénio, ao longo desse periodo temporal.
3" Cfr. artigo 70.°, n.° 2 da LOPTC.
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branco passado a Administracdo”, havendo até quem considere que deve ser fundamentada, na

decisdo de contratar, exatamente por ter uma margem de ampla discricionariedade32.

105 N&o constituindo o tnico limite a essa escolha apenas o artigo 113.°, n.° 2, do CCP, como afirma

o alegante.

106 Na verdade, apesar do “menosprezo” do alegante pela invocagdo de principios da contratagdo
publica e da atividade administrativa ao caso concreto, no relato, “recomendando” até uma
“reflexdo”, a empreender ai sobre o sentido normativo de tais principios, esclarece-se que em
relatos de auditoria ndo cabem discussées ou reflexdes normativo-filoséficas ou lucubrar teses

sobre o contetido dos principios aplicaveis.

107 O que se pretendeu significar com a invocagao dos principios citados foi que toda a atividade da
Administrac3o se encontra pautada por principios, desde logo os consagrados no artigo 266.°
da CRP (a que o respondente nem alude), e, estando como se estd, perante a celebragao de
contratos de EOP, também aos principios da contratagcdo publica (artigo 1.°, n.° 4, do CCP, a
altura) e da atividade administrativa (arts 3.° e sgs. do CPA), independentemente do
procedimento que esteja em causa (dai, a insercao do artigo 1.%, n.° 4, nas Disposi¢des Gerais

do CCP, inclusive).

108 E que na raz3o de ser do artigo 113.°, n.° 2, est3o, reconhecidamente, subjacentes preocupacdes
relacionadas com os principios da concorréncia, igualdade, prossecucdo do interesse publico,

transparéncia, imparcialidade, entre outros, constitui, também, um facto indesmentivel.

109 Sendo que o preceito traduz, além disso, preocupagdes relacionadas com a prevengio de
praticas restritivas da concorréncia, nomeadamente, conluios e, w/tima ratio, da corrupgao,

procurando diminuir o risco da sua ocorréncia.

110 Ora, nada do que é dito ou foi dito a este propdsito no relato é incompativel com a existéncia de
procedimentos de ajuste direto, nem obriga a qualquer profunda reflexdo para entender o que

se pretendeu af transmitir, em face da realidade criada pelos sucessivos convites a sociedades

32 Vide Pedro Gongalves, in “Direito dos Contratos Publicos”, 5.2 Ed., pag. 466 e IMPIC, Orientagdo Técnica n.°1/CCP/2018,
pese embora ja fosse esse o entendimento, antes.
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com os mesmos sdcios, levando a que fosse possivel, dessa forma, ultrapassar a proibicdo

contida no artigo 113.°, n.° 2, do CCP.

111 Ao convidar alternada e sucessivamente as sociedades nas quais era sempre sécio “A” e sua
mulher (ou a sua filha), conseguiu evitar-se ou “contornar-se” a proibi¢ao estatuida no dito
preceito e, no total, adjudicar-se-lhe, 668 782 €, no triénio mencionado, o que nunca seria

possivel se tivesse sido convidada apenas uma sociedade desse “sé6cio”.

112 Duvidas n3o subsistem de que no que respeita aos ajustes diretos, exatamente por se tratar de
procedimentos ditos “fechados”, as entidades adjudicantes continuam sujeitas aos tais

principios, nomeadamente da imparcialidade e até da transparéncia3.

113 Como a propésito do principio da transparéncia expde Rodrigo Esteves de Oliveira34: “ele também
exige que todos os intervenientes e sujeitos administrativos do procedimento déem de si uma imagem de
objetividade, lisura, isengdo, equidistincia dos vdrios interesses provados envolvidos na adjudicagdo

«projetando para o exterior um sentimento de confiangas»”.

114 Nunca o ora respondente se terd questionado, por exemplo, sobre a possibilidade de, mediante
esses convites ao longo dos anos, poder estar a propiciar a criagdo de conluios e outras praticas

restritivas da concorréncia?

115 A esse propdsito, atente-se no quadro seguinte, e na forma como foram convidadas as empresas
em cada um dos procedimentos ora em andlise, em contraponto com as propostas
apresentadas, de onde se retira que, apesar do convite efetuado a trés e cinco entidades, a prética

suscita sérias reservas3s:

33 Veja-se Comunicacdo interpretativa da Comissdo 2006/C 179/02, sobre o direito comunitario aplicével a adjudicacao de
contratos n3o abrangidos, ou apenas parcialmente, pelas diretivas comunitdrias relativas aos contratos publicos, que
manda aplicar a todos os contratos, mesmo abaixo dos limiares comunitarios, os principios definidos pelo Tratado e
desenvolvidos pelo TJUE, além de que os “principios” sdo e valem como regras.

34 “Os principios gerais da contratagdo publica”, in “Estudos de contrata¢do publica —I”. pag. 102.

35 Alids, os depoimentos prestados pelo sécio das empresas adjudicatdrias no processo-crime em curso, quer na fase de
inquérito, quer na fase da instrugdo, no sentido de usar de diversas empresas para contornar o preceito e lograr obter
adjudicacdes, causa, desde logo, sérias desconfiangas quanto a forma como estas adjudica¢des decorreram. Embora se
trate de matéria a apurar em sede de julgamento, objetivamente, transparece a mesma atuagao no quadro acima e
na “Check-list combate ao conluio na contratagio publica”, da Autoridade da Concorréncia: situagdes evidenciadas no que
respeita a empresas convidadas que n3o apresentam propostas ou apresentam propostas de preco superior ao prego base,
levando a sua exclus3o, ficando como Unica concorrente a adjudicatdria (contratos n.°s 10 e 9) ou em que se verifica
enorme disparidade de preco entre a proposta adjudicataria e a(s) outra(s) propostas apresentada(s) (contrato n.° 8),
(caso em que a outra proposta estava préxima do preco-base e a da “F” bastante inferior), entre outras situagdes.
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Quadro 3 — Empresas convidadas e suas propostas nos procedimentos

EMPRESAS CONVIDADAS NOS PROCEDIMENTOS/PROPOSTAS

DECISAO PRECO-
OBJETO CONTRATAR BASE ADJUDICACAO  EMPRESAS CONVID PROPOSTAS

1.“B” (ad))
Beneficiagdo da Rua 2.71” NAP*
1 Pdre. Domingos Baido — 17.05.2017 145 000 20.06.2017 3.7)" NAP
Baguim do Monte 4. “K” 85 454,93
5. °L” 8451550
1.°C” (ad)) 18 863
M7 NAP
Beneficiagdo da Rua 2 —
2 Alegre 02.05.2017 144 267 02.06.2017 3.Y NAP
g 4 “N” NAP
5."0" 142 769,49
1.”B” (ad)) 24 670
Beneficiagdo da Rua do 2 m N,I, NAP
3 Passal Jovim 19.01.2017 28 862 10.02.2017 3.“P NAP
2 NAP
5. “R” 25110
Beneficiagdo do
arruamento Trav® do wpy
4 Juncal — Gens — Foz do 28.10.2016 26 314,50 08.02.2016 1.“D 26 300
Sousa
1. “D” (adj) 42189
L1S” NAP
Beneficiagdo da Rua Péro 2 T A
5 Covilhi — Rio Tinto 18.01.2016 55 741,50 04.02.2016 3.T NAP
PEIE 50 497,04
5V 51307,90
1. “E” (ad].) 42 932
Beneficiacio da R 2."W” NAP
6 A?::nggi:l -aRicL:%I'into 18.01.2016 56 055 04.02.2016 3.”S” NAP
4.'T" Excl — PSPB#*#*
5."U” 5213575
1. “B” (ad)) 49776
Beneficiagdo da Rua 2."0” NAP
7 Carvalho Aratjo — Rio 18.01.2016 65386 04.02.2016 3.“T” Excl - PSPB
Tinto 4."X" 58 512,19
5."V” 61 908
17F (ad)) 3 68
Y NAP
Beneficiagdo da Rua de 2 T
8 Penoucos — Rio Tinto 18.08.2015 54 500 10.09.2015 3.7X NAP
G a B
5.7V 54337
JF” (adj.
Beneficiagdo de ! _ ga ) 144 874,44
arruamentos — Rua dos 2."AA Excl - PSPB
9 Azevinhos — UF Fanzeres 18.08.2015 145 000 10.09:2015 3."BB” Excl - PSPB
e S. Pedro da Cova 4."CC" NAP
5.”0” NAP
Praia da Lomba — 1."B” (adj.) 93 603,65
10 | Requalificacdo e 22.05.2015 98100 04.06.2015 2."DD” NAP
Beneficiagdo de acessos 3.7V NAP

*Nao apresentou proposta
** Excluida — Proposta superior ao prego-base
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® 2, constituir uma

Quanto ao alegado relativamente ao facto de o artigo 113.°, n.
restricdo/diminuicdo do principio da liberdade de iniciativa econédmica, na medida em que
impde uma “proibigdo de contratar a empresas que atuam livremente no mercado numa logica
concorrencial”, diremos que se revela muito curiosa tal invocagio e preocupag¢do demonstrada,
para mais provinda de um Diretor de Departamento de Obras Municipais de um municipio, cuja
preocupacdo se deve centrar na prossecucdo do interesse publico, na obtencdo das melhores
propostas e na diversificacdo das entidades que lhe possam apresentar essas propostas (dai,
nomeadamente, a invoca¢do do principio da prossecugdo do interesse publico, que tanta

estranheza causou ao alegante - a obteng¢ao de melhores propostas).

Cabe recordar o autor das alega¢des que esta pratica de as entidades adjudicantes “convidarem”
sempre as mesmas empresas - inclusive com sécios comuns - sem limite ao seu poder
“totalmente discriciondrio” e sem qualquer fundamentacdo, deixa de fora outras empresas,
também sujeitas a légica concorrencial de mercado, as quais poderiam vir a apresentar

propostas mais vantajosas para o interesse publico.

De qualquer forma, as empresas que deixam de poder ser convidadas (ja o tendo sido, note-se,
ao longo de um triénio ou esgotado que foi o limiar previsto no preceito do artigo 113.°, n.° 2, do
CCP) continuam sempre plenamente livres para prosseguir a sua atividade numa légica
concorrencial de mercado, em concursos abertos a concorréncia, nos quais podem - livremente

- participar.

Na verdade, o legislador criou essa norma, nio com o sentido “perverso” que parece ser-lhe
conferido pelo alegante, mas precisamente o contrdrio: visando a abertura a concorréncia e
sustendo a possibilidade de continuar a enviar-se convites a empresas que, num triénio, ja
usufruiram de adjudicagdes, cujo preco atingiu o limiar, o teto, do ajuste direto (ou, agora,
também, da consulta prévia), com vista a diversificagdo no tal amplo mercado concorrencial a

que alude e tanto preocupa o respondente.

120 Relativamente a posicio espelhada no Acérdao do STA que, segundo o alegante, conclui de

forma “absolutamente clarividente” no sentido de duas sociedades pertencentes ao mesmo
“grupo econémico manterem identidade e autonomia juridicas” e equivalerem, cada uma, ao
sentido que, no CCP, no artigo 53.°, se confere a “concorrente”, sempre se dird que se referem

situagdes bem distintas.
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121 Por um lado, porque no aresto citado estd em causa a apresentacio de propostas hum concurso
publico (cuja apresentagdo a entidade adjudicante ndo domina, porquanto, apresenta proposta

quem quer) por sociedades em relagdo de grupo (o que nem € o caso vertente).

122 E mesmo nos concursos publicos, ainda que se entenda, no seguimento de varios Acérdaos do
TJUE, com inicio no Acérdao Assitur, que essas sociedades, apesar de coligadas, mantém a sua
identidade e autonomia juridicas, a sua admissdo a concurso tem de ser aferida casuisticamente,
para afastar qualquer tipo de situagdo que possa colocar em risco a concorréncia (o préprio
Acérdio citado nas alegacdes o refere), em funcdo de elementos vdérios, que a jurisprudéncia

também tem desenvolvido.

123 Bem diferente é o caso do ajuste direto (ou da consulta prévia) em que a escolha das entidades
a convidar é dominada pelas entidades adjudicantes. Faz sentido que, cabendo-lhes promover a
concorréncia, “trave-mestra” da contratagdo publica, nas palavras de Rodrigo Esteves de
Oliveira, sejam as entidades adjudicantes a convidar entidades com sé6cios comuns, dando uma
mera aparéncia de concorréncia, quando, na pratica, quem esta por detrds de tais adjudicacdes,

s3o sempre os mesmos sujeitos? N3o nos parece.

124 E, para mais, quando estamos perante um preceito como o artigo 113.%, n.° 2, cujo intuito &,
precisamente, diversificar operadores econémicos e evitar conluios e outras préticas restritivas
da concorréncia. Como se consegue garantir um tal desiderato com uma tal atuacdo por parte

da Administragdo? N3o consegue.

125 N3o tem, assim, a minima aplicagdo ao caso a invocacdo do dito aresto e dos argumentos
invocados pelo alegante, entendendo-se, antes, que tem correspondéncia na letra do artigo 113.°,
n.° 2, o entendimento de que nao podia o MG ter convidado a apresentar proposta em ajustes
diretos sociedades com sécios comuns (ainda que com consulta a outras sociedades), dada a

probabilidade de ser-lhes (como foi) adjudicadas as EOP que pretendia executar.
126 Com todas as consequéncias decorrentes e espelhadas no relato. Este entendimento nao

consiste num qualquer alargamento excessivo ou ndo permitido do preceito, antes pelo

contrdrio, o que se retira é que nada autorizaria a agir da forma que o MG agiu.
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127 Replica o alegante:

-Que o municipio procedeu ao convite a trés, quatro e cinco entidades (na verdade, procedeu ao
convite a uma, trés e cinco entidades — cfr. quadro 3 supra), contando com a sociedade
adjudicatéria, pelo que esta o foi por ter apresentado a melhor proposta em fungao do critério
de adjudicagao escolhido.

-E que o TdC ni3o invoca outras situagdes em que ni3o foi adjudicatdria apesar de ter apresentado

proposta.

128 Relativamente a este ultimo aspeto, refira-se que o TdC n3o conhecia, nem tinha de conhecer,
por nao ser o Ambito deste processo de ARF, mas também o respondente nao demonstrou ter

ocorrido tal situac3o (o que, de toda a forma, seria indiferente para o caso).

129 Outro aspeto nunca explicado pelo autor das alegacdes é o motivo pelo qual convidava sempre

aquelas e n3o outras empresas.

130 Na verdade, num mercado competitivo, subordinado a uma légica de concorréncia (com o qual,
o autor das alega¢des demonstra preocupagdo), com vdrias empresas a laborar nele, e
suscetiveis de apresentar propostas, quicd mais vantajosas para o interesse publico, ndo é

entendivel o convite sistemadtico a sociedades com o mesmo sécio (ou a familiares deste).

131 Note-se ainda que o interesse publico cabe ao ora respondente, enquanto funciondrio e,
inclusive, Dirigente (Diretor de Obras Municipais) de uma autarquia local, prosseguir acima de

tudo.

132 Relativamente a aplicagdo da figura da fraude a /ej, vem o autor das alegag¢des invocar doutrina
que refere que “ndo tem autonomia no direito portugués”, e que no caso presente sempre faltaria

“o escopo”.
133 Como resulta da Doutrina citada supra (e consta do relato), existe fraude a lei quando, através

de uma atuagdo aparentemente licita (no caso, o uso de um procedimento de ajuste direto com

envio de convite a empresas para executar EOP), mas mediante uma situagdo fictica que
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contornou uma norma proibitiva® - envio de convite a varias empresas pertencentes a sécios
comuns ou familiares seus - dessa forma tendo sempre o mesmo beneficidrio, se atinge um
resultado n3o autorizado por lei, ao permitir-se, desta forma, a ultrapassagem do limite

estabelecido no preceito, que, de outra forma, nunca seria vidvel.

134 No entanto, qualquer que fosse a empresa adjudicatéria, era sempre o mesmo o beneficidrio
dessas adjudicagdes, levando a que, na pratica, a proibi¢ao contida no preceito e a sua razao de
ser perdessem qualquer efeito prético. Ou, por outras palavras, levando a que o preceito fosse
contornado, por se ultrapassar o seu limiar, mediante um expediente que, de facto, conduziu a

esse efeito.

135 Nesse sentido, e na medida em que o convite a empresas com o mesmo sécio conduz a violagao
da proibi¢do contida no preceito, dividas ndo subsistem de que a mesma se tem de ter como

absolutamente proibida.

136 O escopo encontra-se aqui bem patente.

137 Quanto a “inteng3o defraudatdria”, que o autor das alegacdes refere ter sempre de existir, no
bom rigor, a sensagdo que dd é a de que n3o leu (ou n3o quis ler) o relato onde era citado o
Acérdio do ST) n.° 115/09, onde se refere de forma clara que “embora o legislador ndo tenha tratado

genericamente a figura da fraude 3 lei (...) a mesma pode e deve estender-se a todo o negdcio juridico (...)

ndo sendo essencial a intengdo das partes em defraudar a lei (...)".

138 Posicdo, alids, também defendida por Ana Filipa Morais Antunes, também ai citada, para onde

se remete.

36 A proibicdo consiste aqui na impossibilidade de continuar a convidar a apresentar propostas empresas que num triénio
determinado haviam ja sido contempladas com convites/adjudica¢des cujo preco contratual houvesse ultrapassado
150 000 €, sendo a ratio da norma do artigo 113.°, n.° 2, precisamente, a defesa da concorréncia e a alternancia de empresas
a convidar que, no caso, constituia mera aparéncia.
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6.2.1.3.  Relativamente a alegada violacido do principio da legalidade
resultante do uso das figuras da fraude a lei e desconsideracao da
pessoa coletiva

139 Neste ponto, o autor das alegag¢des refere a violagao do principio da retroatividade da lei por ter

sido aplicado retroativamente o n.° 6 do artigo 113.°, aditado ao CCP, pela Lei n.° 30/2021.

140 Acontece que a posicdo adotada no relato enviado para contraditério acerca da
inadmissibilidade de, em sucessivos ajustes diretos, escolhidos em fungao do valor, as entidades
adjudicantes convidarem a apresentar proposta e adjudicarem, ao longo de um dado triénio,
sociedades pertencentes a s6cios comuns que, em conjunto, ultrapassavam o limiar previsto no

artigo 113.%, n.° 2, do CCP, era uma posi¢ao adotada, desde ha muito, pelo TdC?".

141 Muito antes, portanto, da alteragdo ao artigo 113.° introduzida pela Lei n.° 30/2021, que

introduziu o atual n.° 6 e quando a mesma nao era, sequer, aventada.

142 Motivo pelo qual a posicao adotada se mantém igual, inexistindo qualquer aplicagdo retroativa

de qualquer preceito.

143 A posicao, alids, manter-se-ia, caso o n.° 6 nunca houvesse surgido na ordem juridica. A violagao

do artigo 113.°, n.° 2, do CCP, continuava a ser uma realidade.

144 Ora, o artigo 65.°, n.° 1, da LOPTC refere que o TdC pode aplicar multas “Pela violacdo de normas

legais ou regulamentares relativas & contratacio publica {...)".

145 O artigo 113.°, n.° 2, do CCP, consubstancia uma norma de contratagao publica, imperativa com
cunho proibitivo, tanto valendo que a sua violagdo se dé, diretamente, porque uma determinada
empresa foi convidada superando os valores previstos na norma, como, mediante uma outra
pratica, mediante a qual, uma entidade adjudicante, ultrapassasse os mencionados valores
convidando interpostas empresas, mas beneficiando sempre o mesmo operador, criando uma

mera aparéncia de consonancia com o preceito.

37 Como ja se referiu supra, na resposta ao contraditério institucional, veja-se, a titulo exemplificativo, o Acérd3o n.°
18/2019-PL-3.2 Sec¢3o e Relatério n.° 8/2020-ARF-2.2 Seccgdo.
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146 E qualquer entidade adjudicante sabia que ndo podia proceder dessa forma, pois estava a violar

o dito preceito.

147 Motivo pelo qual n3o tém qualquer razdo de ser os argumentos invocados sobre pretensas

ilegalidades e inconstitucionalidades do entendimento vertido no relato, que se mantém.

VII.

CONCLUSOES

148 Assim, e concluindo:

1°)

O presente relatério para apuramento de responsabilidade financeira ao Municipio de
Gondomar foi elaborado ao abrigo dos artigos 2°, n.° 1, alinea c) e 55.° da LOPTC, bem como

dos artigos 129.° e 135.° do RTC.

A presente ARF teve origem numa comunicacdo enviada a este Tribunal (TdC), pela Exma.
Senhora Juiza de Instru¢ao Criminal do Tribunal Judicial de Santa Maria da Feira - Comarca
de Aveiro, juntando cépia da decisdo instrutéria proferida nos autos de instrugdo n.°

448/16.9T9VFR, no &mbito do processo-crime denominado de “ajuste secreto”.

A abertura da instrucio foi requerida pelos arguidos nesse processo-crime (num total de 68
pessoas singulares e coletivas), apds acusacdo deduzida pelo MP contra autarcas,
funciondrios e outros, implicando varias autarquias (Oliveira de Azeméis, em especial, mas
também, Estarreja, Gondomar, Matosinhos, Albergaria-A-Velha e as Freguesias de Macieira

de Sarnes e Carregosa).

Estdo em causa factos suscetiveis de, segundo a decisdo instrutéria, configurarem a pratica
de crimes de corrupcdo, peculato, prevaricagdo, trafico de influéncia, abuso de poder,

participagdo econémica em negécio e falsificagdo de documentos, entre outros.
Esses elementos foram remetidos ao NATDR, tendo dado origem ao PD n.° 57/2021, onde

foram devidamente analisados e de onde resultou a elaboragdo da Informagdo 339/2021-

NATDR, de 27.09.2021.
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6°) A mencionada informagdo do NATDR faz uma andlise circunstanciada do teor da decisdo
instrutéria, nos seus multiplos aspetos, concluindo pela inter-relagdo, em varias situagdes,

da responsabilidade criminal com a financeira.

7°) Concluindo, no entanto, que, dada a pendéncia do processo-crime, as Unicas situagdes sobre
as quais o TdC poderia desencadear desde logo diligéncias tendentes ao apuramento de
responsabilidades financeiras de indole sancionatéria sao as constantes dos seus Capitulos
XX a XXIII-B, ou seja, as situagdes relativas aos contratos de EOP celebrados entre os
Municipios de Oliveira de Azeméis (MOAZ), Estarreja (ME) e Gondomar (MG) e as
empresas de “A”, relacionadas com a “possibilidade de violacido do artigo 113.9 n.° 2, do

CCP /proibicio de contratar com a mesma entidade”.

8°) Sobre a dita informagao recaiu o Despacho da Senhora Conselheira da Area IX, de 26.11.2021,
visando o presente processo de ARF, iniciado em 10 de janeiro de 2022, data do seu registo

na Secretaria do Tribunal, dar cumprimento a tal Despacho.

9°) Ha que referir que, neste momento, a quase totalidade das situa¢des constantes da decisdo
instrutdéria, mormente as relacionadas com o MOAZ, encontram-se, em sequéncia do envio

de um ROCI, a ser apreciadas noutras instancias deste Tribunal.

10°) Assim, restam por analisar os contratos de EOP celebrados pelos ME e MG, apenas na
vertente da “proibicdo de contratar com a mesma entidade”, como suprarreferido,

respeitando o presente relatério apenas ao MG.

11°) Apesar de terem origem no mesmo PD, haverd lugar a aprovacdo de dois relatérios,

separadamente.

12°)No triénio de 2015/2017, foram convidadas a apresentar proposta em 10 procedimentos e
vieram a ser celebrados contratos de EOP, em sequéncia, entre o MG e as empresas “B”,
“F”, “D” e “E”, as quais tém todas como sécio-gerente “A”, sendo ainda sdécia a sua mulher,

“G” e, ainda, no caso da empresa “C”, tendo como sécia a filha, “H”.
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13°) O procedimento em causa foi o ajuste direto escolhido em func¢io do valor, tendo sido, em
praticamente todos os procedimentos, consultadas outras entidades, recaindo, no entanto,

a adjudicagdo sempre sobre as mencionadas empresas.

14°) Acumuladamente, a soma dos precos contratuais resultantes de adjudicacdes efetuadas a

estas sociedades, nos anos assinalados, totalizou 668 782 €.

15°) Muito além do limiar de 150 000 € previsto no art.® 113.°, n.° 2, do CCP, na versdo em vigor
a altura, o qual foi ultrapassado com a celebra¢do do contrato com o n.° de ordem g (vide

Quadro 1) e tendo, ainda assim, sido celebrados mais oito (8) contratos.

16°) As entidades adjudicantes, mormente os municipios, encontram a sua atividade balizada
pelos principios estabelecidos no artigo 266.° da CRP, no artigo 1.°, n.° 4, do CCP (uma vez
que estamos no ambito da celebragio de contratos de EOP, tipicos contratos
administrativos previstos no CCP), em especial, a concorréncia, transparéncia e igualdade,

e nos artigos 3.° e sgs, do CPA.

17°)O artigo 113.°, n.° 2, do CCP, tem como fim assegurar a alternancia entre operadores
econdmicos garantindo os mais bdsicos principios da contratag3o publica, em especial, os
principios da legalidade, imparcialidade, boa-fé, prossecucdo do interesse publico, entre

outros. Tal norma visa, também, evitar conluios e, inclusive, a corrupcao.

18°)Devendo as entidades adjudicantes, mormente os municipios, garantir, para o efeito, total
isencdo, imparcialidade e transparéncia, tendo como fito apenas a prossecucdo do interesse

publico.

19°) Questionado o MG sobre como efetuava a avaliagdo do cumprimento do disposto no artigo
113.°,n.° 2, do CCP, respondeu que o fazia “em fungdo da entidade” como passou a ser apés

a alteragao ao CCP de 2017.

20°) Contudo, apesar de o MG proceder a ajustes diretos com consulta, também enviava
convite, sempre e alternadamente, a sociedades que tinham os mencionados sécios (o
sécio-gerente, inclusive) em comum ou familiares deste, pelo que, as adjudica¢des que

resultavam desses procedimentos beneficiavam sempre a(s) mesma(s) pessoa(a), o sécio-
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gerente dessas sociedades e a sua economia familiar, colocando em causa a razdo de ser da

proibicdo contida na norma do artigo 113.°, n.° 2, do CCP.

21°)Tal forma de proceder consubstancia uma pratica que visa contornar aquela norma
imperativa, criando uma mera aparéncia de mudanca de cocontratante, alternincia e
concorréncia, enquadravel na figura da fraude a lei, tal como a mesma ¢é configurada

jurisprudencial e doutrinariamente.

22°) Além de que a Doutrina defende, nestes casos, a figura da “desconsideragcio da pessoa
coletiva”, verificando-se a instrumentalizagdo da pessoa coletiva para um fim contrdrio ao

direito.

23°) Revelando-se especialmente censurdvel que a entidade adjudicante, cuja atuagio se deve
pautar pelos principios supra enunciados, venha a enveredar por préticas que sé de forma

aparente alcancam o desiderato previsto na lei.

24°) Considera-se, assim, que as sociedades em causa, apesar de terem NIF e denominagdes

sociais diferentes, terdo de se considerar, para efeitos de contratagdo publica, como uma sé.

25°) Assim, o artigo 113.°, n.° 2, do CCP resultou violado no caso presente e pelos motivos

expendidos.

26°) O relato foi enviado para contraditério institucional e pessoal, tendo as alegacdes sido

analisadas no ponto VI deste relatério.

27°) Da andlise, ponto a ponto, das alegacdes n3o resultaram quaisquer factos ou argumentos

suscetiveis de alterar o teor das constatac¢des e conclusdes constantes do relato.

28°) No tocante a imputagdo de eventuais responsabilidades financeiras, e uma vez que o
Presidente da Camara beneficia do regime do artigo 61.°, n.° 2, da LOPTC e 80.%-A, do
RFALEI, foi afastada a sua responsabilidade financeira como melhor se explicita no ponto V,
sendo Unico responsdvel financeiro o Diretor do Departamento de Obras Municipais, que

elaborava as informagdes e indicava/propunha as empresas a convidar.
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EMOLUMENTOS

S3o devidos emolumentos pelo Municipio de Gondomar 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 31de maio, com a redagao dada pela Lei n®139/99, de 28 de agosto, e
pela Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril, no montante global de seis mil cento e oitenta euros e trinta

céntimos (6 180,30 €), conforme ficha anexa.

VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Ao abrigo do n.° 1 do art.® 136.°, do RTC foi enviado ao MP o projeto de Relatério, tendo sido
emitido parecer ao abrigo do artigo 29.%, n.° 5, da LOPTC, no qual é manifestada concordéncia,
numa primeira apreciagao perfunctéria, com a verificagao de violagao do artigo 113.%, n.° 2, do
CCP e artigo 226.° da CRP, artigo 1.°, n.° 4, do CCP e artigos 3.° e sgs. do CPA, bem como
verificagdo da infrag3o financeira sancionatéria prevista no artigo 65.%, n.° 1, alinea |), da LOPTC,
sem prejuizo de se reservar “(...) para momento posterior e oportuno, numa andlise necessariamente
mais aprofundada, analisar as circunstincias factuars, legais, objetivas e subjetivas da situacdo indiciada

para verificar se estdo reunidos todos os pressupostos que determinem ou possibilitem a efetivagcdo da

responsabilidade financeira dos indigitados responsdveis.”
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DECISAO

151 Os juizes da 2.2 Sec¢do, em Subsecgdo, deliberam, face ao que antecede e nos termos da alinea

a), do n.° 2, do artigo 78.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, o seguinte:

-IO

Aprovar o presente relatério, bem como o mapa das infra¢des financeiras anexo, que dele

faz parte integrante.

Fixar os emolumentos devidos pelo Municipio de Gondomar em seis mil cento e oitenta
euros e trinta céntimos (6 180,30 €), ao abrigo do n.° 1 do art.° 10.° do Decreto-Lei n.°
66/96, de 31 de maio, com as altera¢des introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28.de agosto

e pela Lei n.° 3-B/2000, de 4 de abril.

Remeter cépia deste relatério:

3.1. Ao Secretdrio de Estado da Administragao Local e Ordenamento do Territério.

3.2. Ao Tribunal Judicial de Santa Maria da Feira, no &mbito do processo-crime que ai corre
seus termos no dmbito do processo n.° 448/16.9T9VFR.

3.3. Ao Presidente da Cdmara Municipal de Gondomar.

3.4. Ao visado no dmbito deste relatério.

Remeter, ainda, cépia do Relatério ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do
n.°1do art.° 57.° da LOPTC.

Apds as comunicagdes e notificagdes necessdrias, publicar o Relatério na pégina da

Internet do Tribunal de Contas, salvaguardando os dados pessoais nele contidos.

Tribunal de Contas, 2 de maio de 2024

4



TRIBUNAL DE

CONTAS

A Jufza Conselheira Relatora

(Maria dos Anjos Capote)

Os Jufzes Conselheiros Adjuntos

(Helena Abreu Lopes)

(Anténio Fonseca da Silva)
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ANEXO 1 - MAPA DAS RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

Descricao dos Factos

Normas Violadas

Valores

Eventuais

Apuramento de Responsabilidade

Financeira

Ponto I,
IVaelV.2

Ao longo de 2015 a 2017, 0 MG convidou a apresentar proposta e veio a celebrar,
em sequéncia, contratos de EOP com as sociedades (abreviadamente): “B”, “F”,
“D", “E” e “C”, usando do procedimento de ajuste direto escolhido em funcdo do
valor, atingindo, no total, o montante de 668 782 €.

Estas sociedades tinham todas como sécio gerente “A” e como sécia a sua mulher.
A “C” tinha como sécia a filha do mesmo “A”.

O artigo 113.%, n.° 2, do CCP (versdo 2 altura) referia que ndo podiam ser convidadas
a apresentar proposta naquele tipo de procedimento entidades as quais jad se
tivesse adjudicado no ano em curso e nos anos econémicos anteriores propostas
cujo objeto fosse constituido por prestagdes do mesmo tipo ou idénticas as do
contrato a celebrar e cujo preco contratual acumulado fosse superior ao limiar de
150 000 €.

O MG referiu que efetuava o controlo desse valor em “fun¢io da entidade”

Acontece que, apesar de as sociedades convidadas e adjudicatarias variarem, na
verdade e subjacente, estava sempre um Uunico beneficidrio ou a sua economia
familiar — “A.

A ratio do artigo 113.°, n.° 2, do CCP centra-se na defesa e promog¢do da
concorréncia, transparéncia, igualdade, proporcionadas pela alternancia de
empresas convidadas. Visa-se, também, a prossecucdo do interesse publico, a
apresentacdo das melhores propostas em termos financeiros.

As entidades adjudicantes devem pautar a sua atuagdo por esses principios. Ora,
ao convidar empresas, alternada e deliberadamente, com o mesmo sécio, além de
colocarem em causa os seus deveres de isencdo, imparcialidade, podem colocar
em causa o interesse publico.

Tal forma de proceder constitui uma forma de contornar o preceito do artigo 113.°,
n.° 2, revestindo todos os pressupostos da fraude a lei, além da desconsideragao
da pessoa coletiva, que é aqui usada para um fim contrdrio ao Direito.

Assim, apesar de sociedades com denominagdo social e NIF distintos deverdo ter-
se, para efeitos do CCP, e naquele contexto, como uma unica entidade.

Artigo 113.°, n° 2,
do CCP e artigo
226.° da CRP,
artigo 1., n.° 4, do
CCP e arts. 3.° e
sgs. do CPA.

Entre 25 UC e
180 UC

Responsdveis

Diretor do
Departamento de
Obras Municipais
Eng. José Leonel
das Neves
Teixeira Ramos

Reintegratéria: | Sancionatéria:
n.a.

Artigo 65.°, n.°
1, alinea 1), da
LOPTC.
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ANEXO 2 — CONTRATOS ANALISADOS

N.2 de Decisdo de contratar Adjudicacdo CLbErb e @ a Data publica¢a Autorizagho Ordemice
- Adjudicatéri Objeto Contrat Procedimento | Prego B: Preco Contratual ° ; ob: 5
ordem judicatario jeto Contrato (data / entidade) rocedimento re¢o Base (data / entidade) contrato rego Contratual (data) RareEs Ne Fatura/ Entl'dade Da.ta _ Data Autorizaggo servacdes
(data) data d Autorizagdo
17/877  |VereadorDr ) 0s/2018| 21/05/2018] 1091 |AutoNe 1
BENEFICIACAO DA RUA PADRE \C/a:'OSdB"rasr
1 g DOMINGOS BAIAO - BAGUIM DO 17/05/2017 ajuste direto | 145000,00€ |  20/06/2017 24/07/2017 81889,00 € 16/08/2017 07/08/2017  |18/76 C:rleoas ;ra,s " | 24/05/2018| 24/05/2018 3168  |Autone2
MONTE
18/358  |VereadorDr oo 110018 23/11/2018] 11879 |Autone3
Carlos Bras
Vereador Dr.
10/1 ) 23/10/2017| 23/10/2017) 9505  |Autone1
Carlos Bras
10/2 VereadorDr. | ) /12/2017| 22/12/2017] 12133 |Autone2
2 e BENEFICIAGAO DA RUA ALEGRE 02/05/2017 ajuste direto | 144267,00€ |  02/06/2017 23/06/2017 118863,00€ |  03/07/2017 27/06/2017 Carlos Bras 3
Vereador Dr.
10/3 ereador O 1 01/02/2019| 01/02/2019, 1861  |Autone 3
Carlos Bras
. BENEFICIACAO DA RUA DO PASSAL - ) ) Vereador Dr. -
3 B ovim 19/01/2017 ajuste direto | 28 682,00 € 10/02/2017 03/03/2017 24670,00 € 21/03/2017 07/03/2017  [17/685 | 2RS0T 0 23/01/2018| 23/01/2018] 312 |Auto Unico
BENEFICTACAO DO ARRUAMENTO Verendor br
a TRAV.2 DO JUNCAL - GENS - FOZ DO 28/10/2016 ajuste direto | 26314,50 € 08/11/2016 22/12/2016 26 300,00 € 13/01/2017 26/12/2006 [1/2888 | STRCOT T | 06/06/2017| 06/06/2017) 5745 |Auto Unico
sousa
Vereador Dr.
1/2029 ereadorbr 1 09/06/2016| 09/06/2016/ 4986  |Autone 1
_ Carlos Bras
BENEFICIAGAO DA RUA PERO
5 “IAC 18/01/2016 ajuste direto | 55741,50 € 04/02/2016 17/02/2016 42189,00 € 29/02/2016 21/04/2016  |1/2166 Vereador Dr. 26/07/2016| 26/07/2016 6486  |Autone2
COVILHA - RIO TINTO Carlos Brés
Vereador Dr.
1/2291 ereadorbr | 01/09/2016| 01/09/2016| 8279  |Autone 3
Carlos Bras
Vereador Dr.
16/12 ) 16/06/2016| 16/06/2016/ 5850  |Auto Ne 1
Carlos Bras
BENEFICIAGAO DA RUA AFONSO 2
6 g ¢ 18/01/2016 ajuste direto | 56 055,00 € 04/02/2016 17/02/2016 42932,00€ 29/02/2016 21/04/2016  |16/17 VereadorDr. | 1 /07/2016| 01/07/2016) 6467  |Autone 2
PAIVA - RIO TINTO Carlos Bras
Vereador Dr.
16/19 ereadorbr | 01/09/2016| 01/09/2016] 8255  |Autone 3
Carlos Bras
Vereador Dr.
1/19999 ) 09/06/2016| 09/06/2016] 4274  |Autone 1
Carlos Brés
1/2028 | Ve"®29OTDN 05 06/0016) 09/06/2016! 4789 |Autone 2
BENEFICIACAO DA RUA CARVALHO ) , Carlos Bras uton®
7 D" 18/01/2016 ajuste direto | 65386,00 € 04/02/2016 17/02/2016 49776,00 € 29/02/2016 31/03/2016
ARAUJO - RIO TINTO Vereador Dr.
1/2167 ) 26/07/2016| 26/07/2016] 6489  |Autone 3
Carlos Bras
Vereador Dr.
12290 ) 01/09/2016| 01/09/2016] 8280  |Autone 4
Carlos Bras
BENEFICIACAO DA RUA DE PENOUGOS Vereador Dr.
8 np ¢ < 18/08/2015 ajuste direto | 54 500,00 € 10/09/2015 13/10/2015 43 685,00 € 26/10/2015 16/10/2015  |2/951 ereadorbr | 30/12/2015| 30/12/2015, 13860 | Auto Final
- RIOTINTO Carlos Bras
Vereador Dr.
986 ereadorbr | 30/12/2015| 30/12/2015] 13914  |Autone 1
Carlos Bras
BENEFICIACAO DE ARRUAMENTOS — Vereador Dr.
RUA DOS A(;EVINHOS UNIAO DR 2/1062 ereacor O | 25/02/2016| 25/02/2016, 1439 |Autone2
= . N Carlos Bras
9 g A 18/08/2015 ajuste direto | 145000,00€ |  10/09/2015 13/10/2015 | 14487444 € 26/10/2015 16/10/2015
FREGUESIAS DE FANZERES E 5. PEDRO 21159 vereadorDr. 1 ) /05/2016| 02/05/2016] 3249 |Autone 3
DA COVA Carlos Bras uto n2
Vereador Dr.
2/1173 ) 25/05/2016| 25/05/2016] 3348  |Auton24
Carlos Bras
15/336 |VereadorDr g 00/0015| 15/09/2015] 8244 |Auto ne1
PRAIA DA LOMBA - REQUALIFICAGAO 5 3
10 "g" . Ql < 22/05/2015 ajuste direto | 98 100,00 € 04/06/2015 11/06/2015 93 603,65 € 15/06/2015 12/06/2015 Carlos Brds
E BENEFICIAGAO DE ACESSOS Vereador Dr.
16/45 07/03/2016| 07/03/2016] 1850  |Autone 2

Carlos Bras

668 782,09 €




