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CARACTERIZAGAO DA AGAO - QUADRO SINTESE

- Relatério n.° 7/2020 — OAC da 22 Secgdo do Tribunal de Contas
- Relatério n.° 8/2021 — OAC da 2* Seccdo do Tribunal de Contas

- Relatério de auditoria

- Documentagdo e informacdes de suporte a decisdo de abertura de procedimento

aquisitivo e aos subsequentes contratos fundamentados com urgéncia imperiosa, com
invocagdo do regime excecional de contratagdo publica, no ambito da resposta aos efeitos
da pandemia COVID-19.

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

Albufeira, Almada, Braga, Caminha, Cascais, Guimar3es, Leiria, Lisboa, Loures, Mafra,
Matosinhos, Oeiras, Portimao, Porto, Seixal, Sintra, Tavira, Vila Nova de Famalic3o e Vila
Nova de Gaia; as CIM da Leziria do Tejo, Timega e Sousa e Alentejo Litoral; as empresas
municipais Cascais Préxima, EM e Gaiurb, EM; e a Associa¢do de Municipios do Vale do
Sousa.

- Margo 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 orientagdes, recomendacdes e boas prdticas em matéria de

transparéncia e controlo.

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

' Inclusivamente, no Guia Prético emitido pela INTOSAI no quadro das designadas auditorias de conformidade TAI
(Transparency, Accountability and Inclusiveness) aos apoios prestados no dmbito da COVID-19, disponivel online,
bem assim como na ISSAIl 5520 “Audlit of Disaster-related aid”, também disponivel online.


https://idi.no/elibrary/professional-sais/tai-audit/1212-tai-practical-guide/file
https://www.issai.org/pronouncements/audit-of-disaster-related-aid-including-foreword-and-appendix/
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Ambito Referenciais
—Principios gerais da contratacdo publica

—Cédigo da Contratac3o Publica (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 18/2008, de 29.01, e sucessivamente alterado, sendo a tltima
Direito nacional | 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 | Ac6rddos da 12 sec¢do, em Plendrio ou em
Subsecdo

—OQutras A¢des de Controlo (OAC)

—Comissdo Europeia | Comunica¢do 2020/C108l/01, de 01.04

—IMPIC | Orientag3o Técnica n.° 6/CCP/2020

— Assembleia da Republica | Resolugdo dan.® 4/2021: Recomenda ao

Governo a prevencdo de riscos de corrupgdo durante a pandemia
(2021);

Acérdios e
relatérios

Orientacdes

— Conselho de Prevengao da Corrupgao | Recomendagao do de 6 de
maio de 2020: Prevengdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes
Conexas no 4mbito das medidas de resposta ao surto pandémico
da Covid-19;

— 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 Prevencdo da Corrupcdo | Recomendacio de 8 de

N janeiro de 2020: Gest3o de conflitos de interesse no setor publico;
Recomendagdes

e boas praticas — FMI | Special Series on Fiscal Policies to Respond to COVID-19 |
Keeping the Receipts: Transparency, Accountability,and Legitimacy
in Emergency Responses (2020)

— Conselho de Prevencio da Corrupgio | Recomendagdo de 2 de
outubro de 2019: Prevencio de riscos de corrupgdo na contratagio
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).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014L0024&from=PT
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52020XC0401(05)&from=PT
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200506.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200506.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200506.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200506.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200108.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20200108.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/recomendacoes/recomendacao_cpc_20191002.pdf
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SUMARIO EXECUTIVO

A auditoria analisou 86 contratos celebrados, entre marco de 2020 e marco de 2021, por 25
entidades pertencentes a administragcao local ao abrigo do regime excecional de contratagdo
publica que foi concebido para acelerar as aquisi¢cdes diretamente necessdrias no combate aos

efeitos da pandemia COVID-19.

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

imperiosa, independentemente do valor contratual.

Os objetivos da presente agdo passaram por aferir, para aquele universo de controlo, o correto,
oportuno e proporcional uso desta prerrogativa, designadamente pela verificagao dos dominios
e requisitos demarcados naquele diploma. Para o mesmo conjunto de procedimentos
contratuais, os objetivos passaram, ainda, por aferir o cumprimento de orienta¢des e
recomendacdes em matéria de transparéncia e controlo que foram difundidas ao longo do
periodo pandémico e ainda aferir a adocao de boas préticas, mesmo que num contexto adverso,

que ndo se ignora.

As evidéncias recolhidas e a apreciagdo técnica realizada permitem formular observacdes de
auditoria que sustentam que os procedimentos aquisitivos analisados sdao 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 lancados na primeira fase do
periodo 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 adjudicacgdo, 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 vérios operadores, como preconizado pelas orientagdes e recomendagdes.

Esta constatacdo afigura-se suficientemente reveladora da necessidade de conceber um regime
Unico de contratagdo publica emergencial adaptdvel a diferentes situagdes de exce¢do e que,
em regra, e salvo em casos excecionalissimos, garanta a aplicagao de alguns mecanismos
concorrenciais, designadamente, o convite a um ntimero minimo de entidades distintas para

apresentacdo de propostas, como alids j4 constou em anteriores regimes avulsos de

10
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contratacao emergencial. Dai que, no ambito recomendatério, este Relatério, para além de
efetuar diversas recomendacdes as entidades da administracdo local, se dirija também ao

legislador para que avalie a construgao desse quadro legal.

Por outro lado, as observac¢ées 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 a fixagao

das quantidades adquiridas.

Os procedimentos aquisitivos em anélise também ficaram marcados pela auséncia de critérios
na definicdo do preco e na escolha do cocontratante, bem assim como de negocia¢des —
circunstancias que derivam diretamente da subtracao de diligéncias de auscultagao ao mercado
e da propria ambiéncia pandémica que perturbou o normal fornecimento de alguns

bens/servigos.

Constatou-se, ainda, que em diversos procedimentos as prestagdes contratuais se iniciaram
previamente a adjudicagdao, ou mesmo antes do inicio do procedimento, incumprindo-se as
regras de contratacdo e despesa aplicdveis, 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 jd iniciado as diligéncias tendentes a sua regularizagao.

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

neste Relatdrio algumas deficiéncias relacionadas com imprecisdes ou omissdes documentais.

1
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|. INTRODUCAO

1. ORIGEM E ANTECEDENTES

Em marco de 2020, a Organizagdo Mundial de Satide (OMS) declarou a pandemia denominada

de COVID-19.

Ao longo do periodo pandémico, entre as multiplas medidas de reagdo a pandemia acolhidas na
‘legislacao COVID’, encontram-se regras autorizadoras excecionais que visaram promover a
celeridade operativa da administra¢do 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 acao, foi o estabelecimento
de um regime excecional e tempordrio de contratagdo publica com o principal propésito de
simplificar e acelerar os procedimentos aquisitivos que se mostrassem necessdrios no combate
aos efeitos da pandemia, quadro legislativo especial que obteve consagracdo 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 aquisi¢coes
se mostrem necessdrias para a “prevencdo, contencdo, mitigacdo e tratamento de infecao
epidemioldgica por COVID-19”, bem como para a “reposicdo da normalidade em sequéncia da
mesma” e preencham os requisitos de wurgéncia imperiosa e estrita necessidade nos termos

definidos na al/inea c¢) do n.° 1 do artigo 24.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP).

De acordo com o legislador, importava, a altura do estabelecimento desse regime, “adotar os
mecanismos processuais que permitam, de forma atempada e responsdvel, assegurar a
disponibilidade de produtos essenciais num quadro de uma generalizada e acrescida procura a
nivel mundial destes produtos num contexto de diminuicao de producdo e de constrangimentos
d circulacao dos bens”, tornando-se necessdrio “estabelecer um regime excecional em matéria
de contratagdo publica (...) conciliando a celeridade procedimental exigida com a defesa dos

interesses do Estado e a rigorosa transparéncia nos gastos publicos” .3

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

empreitadas que se revelassem necessdrios no combate a pandemia COVID-19, nomeadamente

2 Doravante também denominado de ‘regime excecional’.

3 Cf. Predmbulo do diploma.
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equipamentos de protecdo individual, aparelhos médicos e testes de diagnéstico para SARS-
CoV-2, mas também os que se impunham para concretizar acdes de logistica, de salubridade e

de apoio social e econémico a prestar a populagao.

Como a doutrina vastamente proclama, existe um confiito de escolha entre o imperativo da
rapidez da ac¢3o publica (que implica a simplificacio e desburocratizacdo procedimental) e as

exigéncias de transparéncia.

Diversas entidades nacionais e comunitdrias, embora reconhecendo a necessidade de respostas
rapidas, advertiram que os procedimentos aquisitivos acelerados n3o sio transparentes e
acarretam riscos reais para a gestao e interesse publico, tendo emitido orientacdes e

recomendagdes para a sua mitigagdo. 4

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

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

Em concretizagdo dessa linha de orientagdo, o Plano de A¢ao do Tribunal de Contas para 2021
previu diversas ac¢des de controlo a incidir sobre os efeitos financeiros das medidas de reag3o 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 22 Seccio,
Riscos na utilizagdo de recursos puiblicos na gestio de emergéncias (COVID-19), dando conta
de um conjunto de 4reas vulnerdveis e riscos relevantes na gestao financeira de emergéncias que

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

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

Seccdo do Tribunal de Contas.

4 Vide: Comunicag¢do da Comissdo Europeia, Comunicagdo 2020/C108l/01, de 01.04, disponivel online; Orientagdo
Técnica n.° 6/CCP/2020, de 07.04, emitida pelo Instituto dos Mercados Publicos do Imobilidrio e da Construgao
(IMPIC), disponivel online; Recomendagdo da Assembleiada Republica n.° 4/2021, que Recomenda ao Governo a
prevencdo de riscos de corrupgdo 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 online;
Recomendacdo Preven¢do de Riscos de Corrupcdo e Infracdes Conexas nho &mbito das medidas de resposta ao surto
pandémico da Covid-19, Conselho de Prevengao da Corrupgao (2020), disponivel 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 administracao
local no combate a COVID-19 (quase sempre por ajuste direto), e propuseram uma
sistematizagdo dos diversos elementos que foi possivel obter da consulta ao Portal dos

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

a. Entre margo de 2020 e margo de 2021, as entidades da administragdo local publicaram no
Portal Base 10 563 procedimentos adjudicatérios visando a aquisicdo de bens e servigos, ou
arealizacdo de empreitadas, em direta resposta aos efeitos da pandemia (‘contratos COVID’),

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

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

adjudicacdes efetuadas e 93% do valor contratual.

c. Na esmagadora maioria dos procedimentos (95%), foi invocado o regime extraordindrio de

contratacgdo 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 aplicdveis, 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 fiscalizag3o sucessiva, cabe agora analisar se os contratos celebrados pelas
entidades adjudicantes da administra¢do local com invocagdo do regime excecional, estdao em
conformidade com os dominios e regras ai estabelecidos, designadamente quanto a sua
compatibilidade com a “prevencido, contencio, mitigacio e tratamento de infecio
epidemioldgica por COVID-19", e a “reposicdao da normalidade em sequéncia da mesma”, e com

o preenchimento dos requisitos da “wrgéncia imperiosa” e “estrita necessidade”.

No dmbito desta agao, cabe, ainda, averiguar se esses procedimentos aquisitivos adotaram as
orientac¢des nacionais e comunitdrias que foram difundidas pelas entidades competentes para
este quadro de contratacdo publica emergencial, bem como recomendagdes e boas praticas

dirigidas a igualdade de tratamento e a transparéncia da atuagao publica.?

5 Informag@o que deriva do cumprimento do n.° 4 do artigo 2° do DL n.° 10-A/2020.
6 Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

7 Mesmo que em situagdes de urgéncia ou crise (alguns autores dizem mesmo “sobretudo em situacdes de urgéncia
ou cris€”’) a atuagdo publica deve adotar, tanto quanto possivel, praticas fundamentadas, refletidas e rastredveis,
resistindo a tentagdo de generalizagdo ou abstragcdo da emergéncia.
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Cumpre, por fim, perscrutar o pds-procedimento, debrucando a andlise na fase da execuc¢io dos

contratos e nos inerentes registos contabilisticos e operag¢des de controlo.

2. OBJETO, AMBITO E CRITERIOS

A presente auditoria tem por objeto principal a documentacio e informacdes de suporte a
decisdo de abertura de procedimento aquisitivo e aos subsequentes contratos fundamentados
com urgéncia imperiosa, com invocagao do regime excecional de contratacdo publica, no &mbito

da resposta aos efeitos da pandemia COVID-19.

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

administracdo local.?

Constituem critérios da auditoria, os principios gerais aplicdveis a formacdo e execu¢do dos
contratos publicos, com particular incidéncia no principio da transparéncia, nas seguintes

vertentes:

i. Formulagao suficiente e inequivoca da fundamentagao e das pegas dos procedimentos;
ii. Auséncia de discricionariedade ou favoritismo na escolha do fornecedor.

Constituem, ainda, critérios da auditoria, o Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) e legislacao
conexa, o regime excecional de contratagao publica estabelecido pelo Decreto-Lei n.°10-A/2020,
acérddos e relatérios do Tribunal de Contas, orientacdes em matéria de procedimentos
contratuais de emergéncia®, bem como diversas recomendagdes emitidas pelo Concelho de
Prevencao da Corrupgao (CPC), pela Organizacao para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Organismo Europeu de
Luta Antifraude (OLAF), para além de diversa doutrina referenciada ao longo da exposicdo do

Relatério.

Complementarmente, s3o também critérios da auditoria as normas de realizacdo de despesa

publica, as normas contabilisticas aplicaveis' e as boas praticas de controlo interno.

8 Contratos identificados no Quadro 1.

9 Comunicagdo 2020/C108l /01, de 01.04, da Comiss3o Europeia (CE); Orientagdo Técnica n.° 6/CCP/2020, de 07 de
maio, emitida pelo Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construgao, I. P (IMPIC).

1° Decreto-Lei L n.° 54-A/99, de 22.02, (e alteracdes subsequentes) que instituiu o Plano Oficial de Contabilidade para
as Autarquias Locais (POCAL); o Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11.09. (e alteracGes subsequentes) que aprova o
Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP).

15
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3. OBJETIVOS

Os objetivos gerais da acao passam por aferir:

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

em conta o seu dambito e requisitos;

B) O cumprimento das orientacdes, recomendacdes e boas prdticas em matéria de

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

= No dmbito da decisao de aquisicdo com invocagao do regime excecional:
> Os procedimentos foram fundamentados de forma suficiente?
y As aquisi¢des inserem-se nos dominios definidos no Decreto-Lein.° 10-A/2020?

y Verificaram-se os requisitos da wrgéncia imperiosae estrita necessidade?

= No dmbito da escolha do tipo de procedimento:
y Houve condi¢des temporais para usar procedimentos adjudicatérios que ndo o ajuste direto?
> Houve consultas preliminares ao mercado? Quais os critérios de escolha do adjudicatario?

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

condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela urgéncia?

= No dmbito das pegas do procedimento e execucio do contrato:
> A execugdo do contrato respeita os termos definidos no caderno de encargos?

> O contrato foifisica e financeiramente executado de forma regular?

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

) Foramadotados procedimentos de controlo nas operag¢des de conferéncia dos bens/servigos, e

da entrada/saida/distribuicao dos bens?
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4. METODOLOGIA

A metodologia de trabalho definida para a presente ag¢do 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 INTOSAI /[nternational

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

Figura1 - Metodologia

Planeamento

. N . Identificagdo da Universo de
Avaliagdo dos Definigdo dos Formulagdo das ¢ -
. — o — - —— documentagdoa — controlo
riscos objetivos questdes .
analisar (amostra)
« Cumprimento das « Checklist « Documentagdo dos
regras excecionais procedimentos

« Transparéncia « Registos contabilisticos

e de controlo

d

Execugio ‘ I i N
} Alargamento da I * Decisdo | Fundamentagdo
! amostra I
3 ! . ~ « Escolha do operador
Exame | | -7 77— —————— Resposta as Selegdo das
documental questdes evidéncias « Execugdo do contrato
* Registo e controlo
Relato > Relatério
Observagdes de . . Observagdes de e
'g . Conclusdes ——r—1 Contraditério ———- 4(" . —— Conclusdes finais
auditoria auditoria
Projeto de .
- Recomendacgdes
recomendacgdes

Fonte: Elaboracdo Prépria

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

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

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

12 Correio eletrénico e computagdo em nuvem.


https://idi.no/elibrary/professional-sais/tai-audit/1212-tai-practical-guide/file
https://www.issai.org/pronouncements/audit-of-disaster-related-aid-including-foreword-and-appendix/
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concretizada por via eletronica, tendo sido efetuadas, pontualmente, algumas reunides

presenciais com os responsdveis de algumas entidades adjudicantes.™

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

adjudicatario, execu¢do contratual e controlo posterior das operacdes.

Na fase de planeamento dos trabalhos de auditoria, para além da definicao do objeto, critérios e
objetivos da agdo, 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 definicdo 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 ndo-estatistica'4, resultando de um processo deliberado e
sistemdtico, para identificar desvios a conformidade. O julgamento profissional do auditor
esteve, pois, na base da selecdo, tendo sido considerados elementos como o preco e a
diversificagado do objeto, procurando-se abarcar aquisicdes de bens, prestacdo de servicos e

empreitadas.

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

inerente aos procedimentos adjudicatérios.

Com o decorrer dos trabalhos, ap6s o exame prévio da documentacao 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 andlise em torno dos seguintes trés

pardmetros de controlo:

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

4 Trata-se de uma amostra n3o-estatfstica, 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 s3o vélidos para a amostra selecionada. Adaptado do Guia de Amostragem Estatistica (2010), do Tribunal
de Contas.
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O FUNDAMENTAGAO

Pardmetro aferido, essencialmente, pelo dever de fundamentacio legal da aquisi¢do, através
da enunciagdo e justificagdo da agdo que reclama o lancamento de um ajuste direto para a
aquisicao de bens ou servicos destinados a atuar no combate a pandemia, com invocacio dos

requisitos da wrgéncia imperiosa e da estrita necessidade.

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

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

() TERMOS CONTRATUAIS E SUA EXECUGAO

Pardmetro avaliado pela confrontacdo dos termos e condicdes definidas nas pegas

procedimentais, com as operag¢des de execugdo fisica e financeira do contrato.

B REGISTOS DAS OPERAGOES

Pardmetro medido pela existéncia de documentacdo que permita confirmar o registo
contabilistico das operac¢des e a pratica 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 circulacio e de contacto social determinadas pelas medidas sanitdrias,
reduziram drasticamente a possibilidade de realizar auditorias nas instala¢gdes das entidades
adjudicantes. A impossibilidade de desenvolver métodos presenciais de auditoria limita,
naturalmente, a capacidade de fiscalizacio e controlo e convoca desafios operacionais

acrescidos.

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

observagdes e conclusdes vertidas no presente Relatério.

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

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

disponibilizados nao permitirem pesquisas por palavras-chave, niimeros 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 ac¢do e proporcionaram os
meios tecnoldgicos necessdrios para remeter a documentagdo solicitada, quer diretamente
através de correio eletrénico, quer através da disponibilizacado de ligagdes para centros de

alojamento de dados™.

6. EXERCiIcIO DO CONTRADITORIO

No ambito do exercicio do contraditério, consagrado nos artigos 13.° e 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 Cadmaras dos municipios de Albufeira, Almada, Braga,
Caminha, Cascais, Guimardes, Leiria, Lisboa, Loures, Mafra, Matosinhos, Oeiras,

Portimao, Porto, Seixal, Sintra, Tavira, Vila Nova de Famalicdo e Vila Nova de Gaia;

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 Administracao das empresas municipais Cascais

Préxima, E.M. e Gaiurb, E.M_;

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

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

V. Os Presidentes das Camaras dos Municipios de Lisboa, Loures e Vila Nova de Famalicao,

em exercicio de fung¢des no mandato autdrquico 2017-2021;

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

Sousa, em exercicio de fun¢des no mandato 2017-2021;

vii. O Presidente do Conselho Diretivo da Associagao de Municipios do Vale do Sousa, em

exercicio de fun¢des no mandato 2017-2021.

s Servigos de computagdo em nuvem.
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As alegac¢des foram tidas em consideragdo na elaboragdo do presente Relatério e o seu contetido
incluido nos pontos a que respeita, destacando-se com /etra em itdlico e de cor diferente de
forma resumida, constando, na integra, do Anexo VI, a fim de dar expressdo plena ao principio

do contraditério.
Exerceram o direito de contraditério 25 dos 30 responsaveis citados, conforme anexo VI.

Em termos gerais, as alega¢des dos responsdveis, procuraram circunstanciar a celebragdo dos

contratos ao periodo anormal e dificil em que ocorreram.

O Municipio de Cascais — entidade que, atendendo ao numero de contratos COVID-19
celebrados e seu valor contratual acumulado, é mais visada ao longo do presente Relatério —
remeteu contraditdrio cujos termos contestam diversas observacdes de auditoria que se dirigem
diretamente a procedimentos que adjudicou, recorrendo, essencialmente, ao circunstancialismo
em que foram celebrados. Essas alega¢des nao alteram, contudo, a aprecia¢do técnica efetuada

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

Refere, genericamente que “conforme melhor se expord ao longo desta resposta as situagoes
sinalizadas para o Municipio de Cascais [...], com todo o respeito, que é muito, as conclusées
retiradas neste Relatdrio ndo tiveram em conta as ditas “atenuantes e as limitagbées provocadas
por esse quadro atipico e inusitado”, ji que o Tribunal de Contas assaca alegados
incumprimentos das regras da Contratagdo Publica por parte do Municipio de Cascais que, fruto
do jd supra exposto circunstancialismo provocado pelo estado pandémico vivido no hiato
temporal analisado, mais ndo podem ser entendidas como formas — legais, diga-se —de agilizar
aaquisicdo de bens e servigcos considerados essencialissimos ao combate a pandemia provocada
pelo virus Covid-19, jd que, caso o Municipio de Cascais ndo tivesse atuado da maneira como
atuou, faria perigar a sadde publica da comunidade e, no limite, colocaria em causa a condicao

fisica daqueles que, mesmo em contexto pandémico, ndo cessaram de exercer as suas fungoes.”

Acrescenta que “fendo 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 condicdes e limitacées que assistiam aos Municjpios aquando da
tomada das suas decisbes 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-nimero de atribuicbes em matéria de defesa da saide 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 é internacionalmente reconhecido).”

21



C TRIBUNAL DE

== CONTAS

E culmina a parte introdutéria referindo que “Note-se que, ao longo do Relatério do Tribunal de
Contas, patenteiam-se casos de sucesso no que se refere as vdrias problemdticas no seu dmbito,
no sentido de confirmar as boas praticas de determinadas entidades piblicas relativamente ds
regras insitas no Regime Excecional da Contratagdo Piblica. Sendo certo que o Municipio de
Cascais foi apontado como exemplo na regularizacdo de determinados aspetos da formacdo e
execu¢do dos contratos ora sobre andlise, certo é também que ao mesmo Municipio foram
assacadas irregularidades que, como melhor se demonstrard, ndo tém qualquer observincia no
caso concreto, pelo que, com o devido respeito, considera o Municijpio que, no seio da situacao
pandémica que se vivia, que despoletava a premente satisfagio de necessidades constantes,

atuou sempre no estrito cumprimento da lei.”

Sobre estas alega¢des 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 limitacdes e atenuantes, estd patente em

multiplos pontos do Relatério.

Apesar dessas limitagdes e atenuantes, cabe ao trabalho técnico, objetivamente, expor as
aprecia¢cdes de auditoria em funcdo das evidéncias recolhidas e tendo presente os critérios da
acdo — critérios legais, mas também de transparéncia, no esteio de recomendacdes e boas

préaticas que foram difundidas, mesmo para contextos emergenciais.

No dmbito dos objetivos definidos para a agdo, ndo cabe, pois, analisar e concluir quanto ao
mérito da agao municipal no combate a pandemia (e, por tal, ndo se coloca em causa o papel
exercido pelo Municipio de Cascais ou de qualquer outra autarquia na adogao de medidas de

manutencao e salvaguarda da satide publica).

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

principios de independéncia, imparcialidade e objetividade.

22
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Il. ENQUADRAMENTO JURIDICO

1. REGIME EXCECIONAL DE CONTRATAGAO PUBLICA

39. As aquisi¢des efetuadas pelas entidades publicas portuguesas estdo sujeitas ao CCP'® onde

constam as regras da contratagdo publica que, em boa parte, configuram transposi¢des do

Direito Europeu, designadamente de diretivas comunitdrias."’

40. Assentando nos principios estruturantes da igualdade, da n3o discriminag¢do, da transparéncia,

41.

da proporcionalidade e da concorréncia'®, essa legislagio (nacional e comunitéria) 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 decisao

publica de contratar.

A regra da atribuicdo concorrencial da adjudicagdo s6 n3o é seguida em circunstéancias
especificas. Em fungdo do critério do valor (contratos de valor mais reduzido) e de alguns
critérios materiais (como é, por exemplo, o caso da urgéncia imperiosa), o legislador permite
que as aquisi¢des sigam o procedimento de ajuste direto' ou consulta préviaz°, naturalmente,

mais simples e céleres?'.

16 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01., e sucessivamente alterado, sendo a ultima dessas altera¢des
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 Sénchez, o principio da concorréncia é o “centro aglutinador do Direito da Contratacdo
Piblica’, a volta do qual se juntam os restantes principios (cf. Direito da Contratagdo Publica, Vol. I, pag. 67).

19 Procedimento com a tramitag3o simplificada em que a entidade adjudicante convidaum cocontratante a sua escolha
a apresentar proposta (cf. n.° 2 do artigo 112 do CCP) e onde n3o hd lugar & institui¢do de juri (cf. n.° 1 do artigo 67°
do CCP), sendo a instrugdo assegurada pelo 6rgdo adjudicante ou pelos servicos que dele dependem. A entidade
adjudicante ndo publicita a sua inten¢do de celebrar contrato, impossibilitando o aparecimento de candidatos. Em
todo o caso, o procedimento n3o é totalmente ‘ desformalizado’, havendo lugar a diligéncias pré-contratuais que sao
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 (empreitadas até €30 000, aquisi¢do ou locagdo de bens méveis ou aquisicao de servigos até €20 000, e outros
contratos, até €50 000); 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 c) do n.° 1 do artigo 24°.

20 Procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente pelo menos trés entidades a sua escolha a
apresentar proposta (cf.n.° 1 doartigo112.° do CCP), podendo com elas negociar os aspetos da execugdo do contrato
a celebrar, desde que tal possibilidade conste expressamente do convite (artigo 115° n® 2 al. a)). O n.° 3 do artigo 67°
do CCP permite a dispensa de jari, podendo o érgdo competente para a decisdo de contratar decidir que os
procedimentos sejam conduzidos pelos servigos da entidade adjudicante.

21 Nestes casos, como refere Pedro Matias Pereira “Perante a oposicdo entre a celeridade e o interesse publico da
concorréncia, a lei admite (algum) sacrifico do segundo para proteger o primeiro.” in Procedimentos fechados no
contexto de emergéncia e de estabilizagdo, Revista de Contratos Publicos, n.° 24, 2020, pag.199.
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Com a eclosdo da pandemia, face a urgéncia na aquisicio 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 contratacdo publica, visando conciliar “a celeridade
procedimental exigida com a defesa dos interesses do Estado e a rigorosa transparéncia nos

gastos publicos"*2.

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

ventiladores, mdscaras, viseiras, dlcool ou bens para a realizagdo de testes. 23

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 contratagao
que o mesmo estabelece, aplicam-se a formagdo das compras publicas necessarias no 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 “prevencio, contencio, mitigacio e tratamento de
infecdo epidemioldgica por COVID-19", bem como na “reposicdo da normalidade em sequéncia
da mesma” para a celebragdo de contratos de aquisicio e de locagdo de bens moveis, de

aquisicao de servicos e de empreitada de obras publicas.?4

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

beneficiam do regime extraordinario sdo as “entidades adjudicantes previstas no artjgo 2.° do

22 Cf. predmbulo do diploma.

23 Circunstincias 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 defini¢do 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 Xl, relativo as atividades de construgdo
civil. Estdo, pois, de fora da aplicagdo deste regime os contratos de concessdo de obras publicas e a concessio de
servigos, 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 mar¢o' disponivel online.
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Cddigo dos Contratos Publicos”, onde se incluem as que fazem parte do subsetor da

administragdo local.?

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 a/nea ¢) do n.°1 do artigo

24.° do CCP:

«Na medida do estritamente necessdrio e por motivos de urgéncia imperiosa resultante
de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos
os prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstincias invocadas
ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade adjudicante.» (requisitos em
destaque)

Outro elemento caracterizador do regime com especial relevdncia para a presente agdo, é o
expresso afastamento da aplicagdo do artigo 27°-A do CCP¥, disposi¢cdo normativa 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.

Y

Naturalmente, a solugdo legislativa encontrada representa uma modulagdo tendente & maior
celeridade nos procedimentos, uma vez que na tramitacdo do ajuste direto se convida apenas
um operador econémico, evitando-se “a dilacdo suplementar que, inevitavelmente, decorre do
convite a mais do que um: é necessdrio criar um critério de adjudicacdo, avaliar as propostas,
dar audiéncia previa e outras formalidades que decorrem necessariamente da existéncia de uma
pluralidade de competidores, e que representam uma dilacio temporal’?® que se poderia mostrar

incompativel com o cendrio de urgéncia.

>5Na sua versdo inicial, o Decreto-Lei n.° 10-A/2020 estabelecia que o regime dos capitulos Il e Il do diploma (artigos
2.° a 8.°, que abrangem o regime excecional de contratagdo publica) se aplicava “as entidades do setor publico
empresarial e do setor publico administrativo, bem como, com as necessérias adaptacdes, as autarquias locais”
(artigo 1.%, n.° 3, do diploma, na sua versdo inicial). Foi posteriormente alterado pelo Decreto-Lei n.° 10-E/2020, de
24.03, que alterou o artigo 1.°, n.° 3, dando-lhe a sua redagdo atual.

26 No artigo 2° sdo, ainda, previstas outras prerrogativas relevantes, a saber: a permissdo do ajuste direto simplificado
para aquisi¢des até €20 000 nas aquisi¢des de bens e servigos e para empreitadas até €30 0oo (n.° 2); a derrogagao
dos limites legais quanto a repetic3o de ajustes diretos a0 mesmo operador econémico (n.° 3); a derrogagdo da
publicitagdo, como condi¢do de eficécia dos contratos celebrados por ajuste direto, independentemente da sua
redugdo ou n3o a escrito (n.° 5); os adiantamentos de prego sem limite, quando os mesmos sejam necessdrios para
garantir a disponibilidade do bem ou servigo (n.° 6); Dispensa de apresentagdo dos documentos de habilitagdo
referentes ao adjudicatério e que estdo previstos no n.° 1 do artigo 81.° do CCP, sem prejuizo de serem pedidos a
todo o tempo (n.° 9); a N3o exigéncia de prestacdo de caugdo ao adjudicatdrio, independentemente do prego
contratual (n.° 10).

27 Artigo introduzido pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08 (112 revisdo do CCP), tendo sido revogado pela Lei n.°
30/2021, que procedeu & 172 revisdo 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”, pag. 189. Disponivel online.
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Diferentemente do que ocorreu em anteriores regimes excecionais de contratagdo publica??, em
que se admitiu a utilizagdo 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
exclusivo) enfoque no ajuste direto, procedimento que pode contender com os principios

estruturantes da contratagdo publica ja referidos.

Os perigos do ajuste direto estdao 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 condicdes.

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 n3do cumprimento de principios bésicos que

norteiam a atuacao publica: transparéncia, ndo discriminagdo e igualdade.?

Em regra, o ajuste direto (sobretudo numa conjuntura em que nao esta balizado por limites de
valores) acarreta uma forte subtragdo a transparéncia da decisdo, desde logo, porque niao
propicia compara¢do de propostas, o que dificulta significativamente a adog3o de critérios
objetivos para a definicio e justificagdo do preco e da escolha do cocontratante?. A

demonstracao que foi tomada a melhor decisdo de aquisi¢do fica, pois, comprometida32.

29 Vjde 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. (em todos os diplomas, n.° 1 do artigo 3°),
referentes as catdstrofes relacionadas com os incéndios e tempestades que ocorreram no territério continental.

30 Suscitando-se, até, questdes relacionadas com corrupgdo. Sobre este tema, em contexto de contratagdo publica de
emergéncia, vide “ Corruption in emergency procurement”, Disasters, Vol.32/4 de Schultz,). and T.Sereide, (2008),

pag. 516-536, disponivel online.
Vide, igualmente, a Recomendagdo do de 6 de maio de 2020: Prevengdo de Riscos de Corrupc¢do e Infragbes Conexas
no &mbito das medidas de resposta ao surto pandémico da Covid-19, disponivel online.

31 Descontados os casos em que s6 existe um operador em condi¢des de entregar os fornecimentos necessdrios 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), disponivel 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 aquisicdes, 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 fenédmeno que tem efeitos
abrangentes, pode induzir em erro as entidades adjudicantes pela incorporacio da ideia de que
se uma determinada aquisicdo se destina a ser usada no combate aos efeitos da pandemia, a
mesma poderd ser lancada com invocacdo do regime excecional, ainda que nao estejam

preenchidos os requisitos da wurgéncia imperiosa e estrita necessidade.

Pode, pois, acontecer que, mesmo havendo condicdes, designadamente temporais, para langar
um procedimento que assegure uma maior transparéncia, as entidades adjudicantes recorram

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

A invocacdo deste regime deve ser parcimoniosa, refletida e cumpridora do seu estrito 4mbito
material, pois trata-se, verdadeiramente, de um regime particularmente excecional que implica
o afastamento de principios (da transparéncia, da imparcialidade e da concorréncia) que

enformam o quadro juridico da contratagao publica.

No entanto, apenas a anélise concreta aos fundamentos e a execu¢do dos contratos pode
confirmar esses riscos. Como se realca no antecedente Relatério n.° 8/2021, cabe averiguar, por
exemplo, se a urgéncia invocada nos procedimentos ditava prazos curtissimos de reacio
impossibilitando o recurso as opgdes e flexibilidades recomendadas pela Comissao Europeia3 e

pelas entidades nacionais®* (que aconselhavam o uso de procedimentos mais abertos) ou

33 Cf. Miguel Assis Aratjo refere Miguel Assis Raimundo em “COVID-19 e Contratagdo Publica: O Regime Excecional
do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo”, nas notas conclusivas a pag. 216-217: “A criacdo de regimes juridicos
de caracter excecional, vigorando, por vezes, por longos meses, ou mesmo anos, assentes no pressuposto de
subsuncdo generalizada de contratos a figura do ajuste direto por urgénciaimperiosa (ou outro fundamento material
qualquer) é problemadtica. Ndo nos parece que o principal problema levantado seja de constitucionalidade ou mesmo
de desconformidade dos diplomas, em si, face ao direito europeu (...) O que se passa e que se pode criar um
problema de percecao, que induza as entidades adjudicantes em erro (...) Aprovar uma lei dizendo taxativamente,
ou sugerindo, que uma serie indefinida e abstrata de contratos, a celebrar no futuro, para periodos tao longos como
18 meses (cf supra), preenchem os pressupostos da urgéncia imperiosa, ou mesmo alguns desses pressupostos,
ndo €, por si s6, automaticamente gerador de contratos desconformes ao direito europeu, mas cria riscos evidentes
de pelo menos alguns desses contratos ficarem fora da cobertura dos pressupostos exigentes do art. 24.0, n.° 1,
alinea c), do CCP e das disposi¢des de direito europeu que lhe correspondem.”

34 Vide Comunicagdo da CE, 2020/C108l /01, de 01.04
35 Vide Orientagdo Técnica n.® 6/CCP/2020, de 07.04, emitida pelo IMPIC.
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mesmo o desenvolvimento de tarefas de auscultagdo dos agentes econédmicos existentes no

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

Existem, ainda, outros riscos associados aos ‘contratos COVID’ que n3o 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 circunstancias excecionais de uma pandemia tém grande potencial de desordem,
afetando as relagdes contratuais e as operacdes de execu¢dao dos contratos, para além de

gerarem perturba¢des na gest3o eficiente dos recursos e no ambiente de controlo interno.

Por outro lado, a necessdria aceleracdo da reagdo pode mostrar-se incompativel com as

exigéncias de accountability e controlo da atuagao politica e administrativa.

H4, pois, o risco de subtragdo de importantes tarefas a montante e a jusante do procedimento
que derivam da diminuicdo da capacidade operativa dos servicos, 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 adaptagido as circunstancias especificas da
situacdo, 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
“imprescindivel documentagio dos processos e das operacbes (..) a compensacio dos
controlos prévios eliminados por controlos concomitantes e posteriores, a realizacdo de
verificagdes fisicas de bens adquiridos e disponibilizados e a confirmagdo dos destinatdrios dos

apoios.”

2. PARAMETROS DA ANALISE

Os impactos dos riscos supra identificados percorrem o ciclo da aquisi¢ao urgente no ‘contexto
COVID'. Deste modo, os objetivos gerais e especificos da agao 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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Figura 2 — Pardmetros da analise
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Fonte: Elaboragdo prépria

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

2.1. Fundamentagao

Neste pardmetro abordar-se-d a fundamentacdo produzida pelas entidades adjudicantes e que
serve de justificacdo a aquisicdo de bens ou servicos com recurso ao ajuste direto por urgéncia

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

O dever de fundamentagdo (da aquisicao e do tipo de procedimento escolhido) encontra-se
expressamente consagrado nos artigos 36° e 38° do CCP. De acordo com esses preceitos, “o
procedimento de formagdo de qualquer contrato inicia-se com a decisdo de contratar, a qual deve
ser fundamentada e cabe ao drgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a
celebrar, podendo essa decisdo estar implicita nesta dltima”, sendo que “a decisdo de escolha

do procedimento de formagado de contratos, de acordo com as regras fixadas no presente Cédjgo,

29



69.

70.

TRIBUNAL DE

CONTAS

deve ser fundamentada e cabe ao drgdo competente para a decisdo de contratar” 3%, disposicdes

aplicaveis aos ‘contratos COVID'.

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

junho de 2020%:

«A jurisprudéncia sobre contratos em que sdo afastados regimes procedimentais por
invocagdo de fundamentos de urgéncia imperiosa, com condicdes de limitacao ao
estritamente necessdrio, aponta, quer no plano nacional, quer no plano europeu, quer
mesmo no de outros paises, para o necessdrio cumprimento do dever de
fundamentagdo, a qual deve demonstrar de forma adequada que os pressupostos legais
se verificam. Isso implica que, como a prépria OCDE também recomenda, mesmo os
processos de contratacdo emergencial devam estar devidamente documentados,
designadamente com as justificagdes escritas quanto a verificagdo dos requisitos de
excecionalidade e de justa medida (quer quanto ao objeto quer quanto a durago
contratual)».

2.1.1. Os requisitos legais

Os ‘contratos COVID’ est3o sujeitos a uma fundamentacgao de direito — o artigo 2° do Decreto-
Lei n.°10-A/2020 —, e uma fundamentacdo de facto — o enquadramento da aquisicao no dmbito
da aplicacao objetiva do regime excecional, “ou sea, que o contrato visa, diretamente, dar
resposta a uma das cinco situagoes previstas”, sendo, ainda, determinante a justificacdo acerca
“da estrita necessidade da aquisicao e sobre o facto de ndo poderem ser cumpridos os prazos

inerentes aos demais procedimentos’3®.

De forma mais completa, e no encalgo da jurisprudéncia nacional do Tribunal de Contas
produzida ao longo dos anos quanto a adogao do ajuste direto por urgéncia imperiosa

consagrado na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24° do CCP39, bem como na linha da doutrina que ji

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

37 Vide, igualmente, o acérdao do Tribunal de Contas n.° 8/2011, de 12 de abril, 1# S/PL.

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

39 Os requisitos que justificam a adogdo de ajuste direto e o que deve ser a sua interpretacdo, constituem
jurisprudéncia sedimentada pelo Tribunal de Contas, desde pelo menos 2004 (vide, concretamente os Acérddos n°s
1/04, de 3/2, 12 S/PL; n°® 4/05 de 2/2, 13S/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, 12 S/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 S/SS; n° 4/2014, de 20.02, 12S/SS;
n.°13 /2014, de 06.05,1% 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 decisdo

terdo de passar pela verificagdo cumulativa dos seguintes pressupostos:

i.  Acontecimentos imprevisiveis para as autoridades adjudicantes em causa;
i.  Nexo de causalidade entre a aquisicdo e a urgéncia imperiosa;
iii.  Adequacdo da intensidade da resposta a necessidade evidenciada;

iv. Urgéncia imperiosa que torna impossivel o cumprimento dos prazos gerais.

Estes requisitos (e o entendimento que lhe estd inerente) sdao também perfilhados pelas
instituicdes comunitdrias, acompanhando as decisées plasmadas na jurisprudéncia do Tribunal

de Justica da UE.#

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

aos contratantes publicos produzirem justificacdo escrita que declare o seu cumprimento.4?

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

justificacdo escrita para a adog3o de procedimentos de ajuste direto por urgéncia imperiosa.

Dir-se-d4 que num cendrio de pandemia, os dois primeiros requisitos (i. e ii.) poderdo ser, em

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

4 Vide Pedro Fernidndez Sanchez, em “Medidas Excecionais de Contratagcdo Publica para resposta a Pandemia
Causada pela Covid-19”, Covid-19 e o Direito, Edi¢des Universidades Luséfonas, pag. 47-93.
Vide, Maria Jo3o Estorninho, em “Covid-19: (novos) desafios e (velhos) riscos na contratacio publica”, Lisbon Law,
Review, pdg.509-520.
Vide, Miguel Assis Raimundo, “ COVID-19 e Contratagdo Piiblica: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.°10-A/2020,
de 13 de mar¢o”, disponivel online.
Vide, por fim, Pedro Costa Gongalves e Licinio Lopes Martins em “ Regime excecional de contratagio piblica no
dmbito da epidemia da doenga do covid-19”, disponivel online.

4 Vide pontos 2.3.1 a 2.3.4 da Comunicagdo CE e acérdios de 2 de agosto de 1993, Comissdo/Italia, C-107/92, Colect,
p. 1-4655, n.° 12, e de 28 de mar¢o de 1996, Comissdo/Alemanha, C-318/94, Colect, p. I-1949, n.° 14

42 Guia langado pelo Governo do Reino Unido a 18 de margo de 2020: Procurement Policy Note - Responding to
COVID-19, Information Note PPN 01/20 onde, para além elencar os pressupostos identificados (onde se incluem
as designadas “genuinas razbes” da invocagdo da extrema urgéncia), se sublinha a importincia de os érgdos
outorgantes justificarem e documentarem as decisdes para serem apresentadas em eventuais auditorias.
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excecional. Com efeito, a imprevisibilidade dos acontecimentos foi flagrante, um fenémeno

inesperado a escala mundial, um acontecimento que o decisor n3o podia ter antecipado.4

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

razao da prépria imprevisibilidade.

Ainda assim, defende-se, neste Relatério, que n3o se deve dispensar o pressuposto da
imprevisibilidade na abordagem aos ‘contratos COVID’. Com efeito, o que é imprevisivel é o
acontecimento (pandemia). As respostas publicas visando combater os seus efeitos (neste caso,

aquisicdes) ndo sdo forcosamente imprevisiveis.

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

no 4mbito da proporcionalidade, nas vertentes que se consubstanciam na comprovagdo da:

a. urgéncia extrema e da consequente constatacdo de que entre a identificacdo da
necessidade e a decisdo de adjudicagdo n3o passou tempo suficiente que tornasse
praticdvel o lancamento de outros procedimentos mais transparentes, isto é, de que nao
existia, de facto, alternativa procedimental ao ajuste direto (designadamente, a consulta

prévia) para satisfazer as necessidades imediatas.4

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

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

4 A prdpria Orientagdo Técnica n.° 6/CCP/2020 do IMPIC vai nesse sentido, quando refere que “ Concretamente
quanto & fundamentacdo do ajuste direto (...) entendemos que nio tem de existir uma fundamentagcdo sobre a
existéncia de motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante,
nem que as circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade adjudicante, porque essas
Jd se encontram subsumidas no regime excecional”.

Neste sentido, vide, ainda, José D. Coimbra, Marco Caldeira e Tiago Serrdo, em “Direito Administrativo de
Emergéncia, Almedina, 2020, pag. 103-104, para quem a “/nvocacdo abusiva ou deslocada da COVID-19 para a
aquisicdo, por ajuste direto, de obras, bens ou servicos que nio estejam relacionados com a pandemia, ou cuja
aquisicdo ndo se revista de qualquer urgéncia, parece conduzir a conclusdo de que a remissdo do artigo 2°/1 do
Decreto-Lei n.° 10-A/2020 para o artigo 24°/1, ¢) do CCP sJ vale para a qualificacdo da pandemia como um
acontecimento imprevisivel e ndo imputdvel a entidade adjudicante — cabendo a esta dltima, no entanto, fazer prova
do preenchimento dos demais requisitos previstos no CCP para o recurso ao ajuste direto com base em critérios
materiais, fundamentando devidamente a decisdo de contratar e de escolha do procedimento (cf os artigos 36°/1 e
38°do CCP).”

44 A jurisprudéncia do TdC tem pacificamente afirmado que acontecimentos imprevisiveis sdo “ todos aqueles que um
decisorpublico normal, colocado na posico do real decisor, ndo podia nem devia ter previsto”, cf. Acérddo n.°37/06,
6 de junho, 12S-PL ou, mais recentemente, o Acérd3o n°® 26/2013, da 1% Secgdo, o Acérddo n.°17/2014 em Plendrio
da 12 Sec¢do do Tribunal de Contas e ainda o Acérd3o 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 identificacdo das necessidades, ainda que com

base em estimativas.

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

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

i. Aurgénciaimperiosa

A melhor forma de avaliar a hipétese da ‘urgéncia’ é pelo fator tempo. Como defendido pela
doutrina, “sendo diversas as manifestacbes da urgéncia e sendo variados os seus graus de
intensidade, enquanto perigos de ameaga para o interesse geral, é possivel perceber que o
elemento caracterizador da urgéncia é o «fator tempo», quando relacionado com uma situagao
de perigo ou com uma situa¢do de prioridade de realizaggo de um interesse publico

determinado, valorado pela lej, em termos que justificam o ndo cumprimento do regime regra” .46

O cardcter indeterminado da ‘urgéncia’ (e a sua valoracdo) — qualquer definicdo de emergéncia
é, em certo sentido, subjetiva e limitada — obriga a uma avaliagdo atuale aplicada a um caso em
concreto, sendo certo que ‘imperiosa’ significa “a exigéncia do imediatamente” e a recusa da

acao diferida.4

Deste modo, deve ter-se sempre presente que a invocagdo da wrgéncia imperiosa enquanto
fundamento para a adogao do ajuste direto, deve ser entendida como “categdrica e indutora de
resposta pronta e célere’® visando acautelar danos ou “prejuizos irrepardveis ou de dificil
reparacdo”# 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 quest3o da concretizagao da wurgéncia imperiosa, mesmo em contexto onde a mesma pode ser

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

46 Cf. Isabel Celeste M. Fonseca in “Processo Temporalmente Justo e Urgéncia”, Coimbra Editora, 2009, pig.139.
Ainda sobre estaandlise, a autora refere que “aameaca de prejuizo estd de qualguer modo relacionada com o tempo.
Com efeito, quem fala em urgéncia fala de tempo, em periodo breve de tempo, em prazo e em dimensao de tempo
curto, em termos que a urgéncia ndo aparece sendo quando se entende que ndo pode perder-se tempo algum para
praticar uma acdo que obste a consolidacao do perigo que se tema”, mesma obra a pdg. 131.

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

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

49 Vide Acérddo 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:

«(...) a densificacdo do conceito de “urgéncia imperiosa” (...) ndo deve ser feita no plano
da mera subjetividade propria da entidade que o aplica, pois dessa forma a invocagio
da urgéncia — que assume cardcter excecional — poderia tornar-se fundamento para
qualguer aquisicdo que nio fosse atempadamente planeada, ainda que a sua
necessidade fosse hd muito conhecida.»

84. Com efeito, o quadro de emergéncia em que foram preparadas muitas aquisi¢cdes destinadas a

8s.

86.

87.

88.

dar resposta a pandemia n3o determina, por si s6, a impossibilidade de adotar outros
procedimentos. Eventualmente, nem todas essas respostas eram imprevisiveis. Também
eventualmente, nem todas essas respostas exigiram aquisi¢cdes imediatas, para o dia, ou mesmo

para os dias subsequentes 2 identificacdo da necessidade.

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

na fase do planeamento, efetuando auscultacdes ao mercado.

A fundamentacio 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.>°

N3o colhe, por exemplo, que a fundamentagdo proclame genericamente a premissa de wrgéncia
imperiosa quando a necessidade jd tenha sido identificada ha bastantes dias, semanas ou

meses.>'

E também n3o colhe — como de resto é sublinhado pela jurisprudéncia comunitdrias> — que
quando é invocada a extrema urgéncia, a necessidade de adjudicacio venha a ser provida muitos

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

5o E evidente que o estado de emergéncia pode auxiliar o empenho que o decisor coloca na fundamentagéo, mas para
fazer uso das prerrogativas conferidas pelo regime excecional de contratagdo publica ndo bastard uma mengao
genérica a esse estado de excecdo. Como se refere no Acérdao n.° 8 /2011 de 12 abril da 12S/PL, o dever de
fundamentagdo do ato assenta “na verificacdo da excecdo, ao qual se impde que, para além de a invocar em termos
de direito, a demonstre em termos factuais.”

51 Sobre este aspeto, videPedro Ferndndez Sénchez, em “Medidas Excecionais de Contratagdo Publica para resposta
a Pandemia Causada pela Covid-19”, Covid-19 e o Direito, Edi¢des Universidades Luséfonas, pag. 47-93.

52 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 celebragio de contratos cujo procedimento
de contratagdo demore mais tempo do que aquele que seria necessdrio se tivessem sido

utilizados procedimentos mais abertos e, porisso, mais transparentes.

ii. A estrita necessidade

Outro requisito da fundamentacdo, enquadra-se na vertente da preméncia e ponderacio dos
bens, prazos e quantidades. Mesmo no contexto pandémico, determinada aquisicao deverd ser

sustentada por um levantamento ou estimativas quanto as necessidades.

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

adjudicagao direta de contratos.

Também a este propésito, deverd ocorrer um esforco para apresentar um racional. Assim, por
exemplo, tanto quanto possivel, a fundamentagdo devera justificar porque se adquirem 48 ooo
litros de desinfetante, ou 1 000 0coo de mdscaras, ou ainda 150 ooo refeices. Porqué essas
quantidades e ndo mais ou menos? Questdes andlogas se colocam quanto ao prazo de vigéncia

dos contratos.

A intensidade da resposta refletida nos ‘contratos COVID’ (quantidades e prazos) encontra-se
consubstanciada em decisdes que exigiriam um levantamento de necessidades l6gico 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 poderd ainda
depender da data da preparagdo e da aquisicdo tendo por referéncia as diferentes fases
pandémicas. Isto é, 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:
«Naturalmente, as circunstincias e os graus de preméncia foram-se alterando ao longo
do tempo. Apesar dos sucessivos estados de emergéncia e da vigéncia do regime
extraordindrio de contratagio publica, o recurso a este pode ser mais dificil de

fundamentar com a diminuicdo da intensidade da pandemia, uma vez que, decorrido
tempo, desapareceram as limitagdes na oferta de bens e servicos proporcionada pelo

53 Cabe, por isso, apreciar o contetido e alcance das medidas — ndo forcosamente com a bitola da ‘aquisi¢do minima’.
Sobre este aspeto, vide Miguel Assis Raimundo in “COVID-19 e Contratagdo Publica: O Regime Excecional do
Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo”, pag. 191: “...Ad outros fatores que podem aconselhar ou mesmo impor
que se celebre um contrato cujas quantidades possam, até, ir além das necessidades imediatas, se isso configurar
uma forma (ou a dnica forma) de garantir bens ou servigcos que, de outro modo, possam ser desviados para outros
contratos”, raciocinio que pode ser transportado para as circunstincias que caracterizaram a necessidade e a
aquisi¢do de determinados bens, como ventiladores ou equipamentos de prote¢3o individual (EPI).
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mercado. Os adjudicantes tinham, assim, o dever de incorporaro planeamento, a
andlise e a avaliacdo dos riscos, logo que as circunstancias o permitissem, efetuando
uma pré-avaliagdo a eficiéncia das aquisicoes (objeto contratual, prazo e valor), prdtica
que exige, entre outras, diligéncias de auscultacdo ao mercado.

2.1.2. As orienta¢Bes e recomendacdes

i. 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 preparagao e visando colher a
melhor proposta na perspetiva do interesse publico, nao estaria obrigada a convidar outros
operadores, através do procedimento de consulta prévia, ou, pelo menos, a diligenciar na

auscultacdo ao mercado.54/55

96. A o1 de abril de 2020, a Comissdo Europeia, no dmbito da aplicagao das regras de contratacdo

97.

publica na situagdo de emergéncia, emitiu um conjunto de orientagdes na ‘Comunicagao
2020/C108l/01’, onde manifesta uma clara preferéncia pela adogdo de procedimentos ‘abertos’
ou que envolvam alguma negocia¢3o, admitindo apenas em ultima instancia a total pretericao

de mecanismos concorrenciais, isto é, o ajuste direto.5

7

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

procedimento de negociacao sem publicagdo consagrado no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU

54 Vide Miguel Assis Raimundo, in Direito(s) das Catédstrofes Naturais, Almedina, 2012, a pdg.249: «Assim, em
concreto, sendo possivel tomar mais do que um preco, mesmo em situagdes de urgéncia, vdrias razdes atendiveis
(concorréncia, economia, eficiéncia na gestdo dos recursos ptiblicos) parecem apontar no sentido de que assim se
faga; caberd 4 entidade adjudicante explicar porque ndo o fez (...) Nessa linha de ponderagao, por exemplo, mesmo
em situagdes de urgéncia, caso o valor do contrato seja muito elevado e sendo possivel, sem prejudicaros interesses
prevalecentes, recolher pelo menos alguma informacdo que permita comparar precos, isso deve acontecers,

Na mesma publicagdo, o autor faz ainda referéncia ao Federal Acquisitions Regulation norte-americano,
concretamente ao artigo 6.302-2 (2): Unusual and compelling urgency, segundo o qual a entidade adjudicante
"solicitard propostas de tantos potenciais cocontratantes quanto seja praticdvel de acordo com as circunsténcias".
Disponivel online.

s Também as j4 citadas orienta¢gdes emitidas pelo Governo do Reino Unido no Guia: Procurement Policy Note -
Responding to COVID-19, Information Note PPN o1/20 , de margo de 2020, disponivel online, aconselham as
entidades adjudicantes a adotarem essas diligéncias: “ Even though not required by regulation 32(2)(c), contracting
authorities should consider some form of advertisement, running an informal competition and/or undertaking due
diligence on the supplier market before making a direct award. This approach can have the benefit of allowing the
authority to hold discussions with more than one supplier and potentially secure better value for money”

56 S6 em ultima anélise - e sem previs3o na Diretiva 2014/24/EU -, admite a adjudicagdo direta a um operador
econémico pré-selecionado, desde que este seja o Unico em condig¢des de entregar os fornecimentos necessérios
dentro dos condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela extrema urgéncia. E de sublinhar que, em rigor, o
ajuste direto n3o tem correspondéncia nas diretivas comunitérias, sendo o mais préximo o procedimento de
negociagdo sem publicagdo de anuncio do concurso consagrado no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU.
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e proposto pela Comissao Europeia como a opgdo a ser usada em casos de extrema urgéncia

provocados pela pandemia.’’

Em Portugal, o IMPIC, no esteio das orientagdes comunitdrias, produziu a Orientagao Técnica
n.°6/CCP/2020, de 07.04, onde refere o seguinte:
«Apesar do n.° 3, do artigo 29 do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo,
determinar que as aquisicdes ao abrigo deste regime estdo isentas do imposto no
artigo 27°A do CCP, ou seja, nao tem de se aplicar a consulta prévia, é de todo
aconselhdvel, sempre que possivel, (designadamente tendo em conta o tempo
imposto pela extrema urgéncia), particularmente quando o valor do contrato for

superior aos limiares comunitdrios, que seja adotada a consulta prévia (...)»
(sublinhado original)

Esta orientag3o foi assinalada no Relatério n.° 1/2020 - OAC do Tribunal de Contas, sendo af
emitida a recomendacdo de que a celebracdo de ‘contratos COVID’ deveria ser antecedida da
o ) ;.

ponderagdo de mecanismos de recurso ao mercado, tendo em conta que, como refere a
Comissdo Europeia, mesmo numa situacdo excecional, hd formas alternativas ao ajuste direto

gue podem ser suficientemente expeditas”.s®

E certo que, como j4 se referiu, o ‘legislador COVID’ afastou o dever de adotara consulta prévia.
No entanto, nunca é demais salientar, fé-lo na condicdo do procedimento ser justificado por
razdes de wrgéncia imperiosa. Recorrendo ao jargdo anglo-saxdénico, “genuine reasons for

extreme urgency’.

As preocupagdes inerentes a estas orientagdes 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.>®

57 A negociagdo sem publicag3o de antincio previsto no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU é o procedimento em que
as entidades adjudicantes negoceiam diretamente com uma ou mais partes, sem publicidade, as condi¢des do
contrato, sendo que as diretivas europeias preveem poucas ou nenhumas exigéncias, em termos de tramitagao
procedimental, nem sequer prevendo um nimero minimo de operadores econémicos a convidar. Dir-se-4 que se
distingue do ajuste direto na medida em que implicard sempre uma negociacdo e, consequentemente, tarefas
prévias de auscultagdo ao mercado, procedimentos que deverdo estar demonstrados.

¢ O Conselho de Prevengdo da Corrupgdo também assume a preferéncia por este procedimento ao invés do ajuste
direto, reconhecendo-lhe alguma capacidade de promover concorréncia, recomendando “Reduzir o recurso ao
ajuste direto, devendo, quando observado, ser objeto de especial fundamentacdo e ser fomentada a concorréncia
através da consulta a mais de um concorrente” Cf. ponto 5. da Recomendagdo para a Prevencdo de Riscos de
Corrupgdo na Contratagdo Publica, de 07.05.2015.

59 Ainda assim, refira-se que no regime normal do ajuste direto (que é o que tem interesse para a presente agao), o
contraente publico estd vinculado, mesmo neste regime excecional de contratagdo publica COVID-19 a
procedimentos ou diligéncias pré-contratuais (convite, caderno de encargos).
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102. Reproduz-se aqui o que ja foi referido no {206 do antecedente Relatério n.® 8/2021 do Tribunal
de Contas.

«No encalco das orientagdes e boas prdticas que vdo sendo difundidas, as entidades
adjudicantes(...) nao caberia outra prdtica que nao a de aplicar o regime excecional
com cuidados maiores, isto é explicitando de forma cabal os fundamentos que ligam
as aquisicdes aos casos de “urgénciaimperiosa”e “estrita necessidade” e justificando
a impossibilidade de aplicar um procedimento aberto ou, como sucedineo, a consulta
préviax

103. Em termos esquematicos:

Figura 3 — Orientagdes (consulta prévia)

capaz

Ajuste direto por
urgéncia imperiosa

Existem
condicbes

Necessidade

p e :
e aquisi¢do temporais?

Orientagdo IMPIC 6/CCPf2020 Consulta prévia

1
| I
I
|
I
Fonte: Elaboragao prépria

ii. Consultas preliminares ao mercado

104. Salvaguardadas situagdes excecionalissimas em que a efetiva urgéncia imperiosa se impde, as
recomendacdes emitidas por vdrias entidades advogam a imprescindibilidade das tarefas de
auscultagdo ao mercado aquando da preparag¢do do procedimento, ainda que sem intencao de

obter propostas vinculativas.®°

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

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

6o A importancia desta fase ou destes procedimentos preparatérios foi acolhida, pela primeiravez no sistema europeu,
na Diretiva 2014/24 no seu artigo 40°.

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

pandémico.b?

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

previstas nos Planos de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas das entidades.

Desde logo, essa consulta preliminar ao mercado pode servir de auxilio a quatro propdsitos
relevantes: (i) a fixacdo do preco base®3; (ii) a fundamenta¢io do valor do contrato®4; (iii) a
escolha da melhor op¢do de compra que, aquela data, o mercado auscultado oferecia; (iv) a
preparagdo do caderno de encargos, designadamente quanto as especificagdes técnicas dos

bens ou servicos a prover.

Essas diligéncias sdo, alids, essenciais para perceber se o operador econémico é o Unico capaz

de assegurar o fornecimento nos prazos requeridos.

Naturalmente, ndo se proclama aqui que em situagdes imprevisiveis e de urgéncia imperiosa (ou
até de mera urgéncia) as entidades adjudicantes empreendessem pesadas e metddicas tarefas
de planeamento das aquisicdes em resposta a pandemia (reconhece-se que, em certas
circunstincias, essencialmente caracterizadas por falta de tempo e limitacdo de recursos, a
chamada ao mercado e a subsequente apresentacio e avaliagdo das propostas pode contender

com as exigéncia ditadas pela emergéncia).

O que se defende, é a adogao de diligéncias rdpidas de auscultagdo 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 situa¢des em que havia tempo para tal.

Efetivamente, poderd ter havido casos em que as entidades adjudicantes, tendo oportunidade
de ter suscitado uma competicao entre védrios operadores econdmicos, ainda que em modo

informal, n3o o fizeram.

2 Vide: - Prior Market Consultations, E-Library of Public Procurement Good Practices, da Comissdo Europeia,
disponivel online; - Contratagdo Publica — Guia Pratico para Profissionais, Comissdo Europeia, Fev.2018, disponivel
online; - Public Procurement Brief, Market Analysis, Preliminary Market Consultations, and Prior Involvement of
Candidates/Tenderers” OECD-SIGMA (2016), disponivel online; - COVID-19: Competition and emergency
procurement, OCDE (2020).

63 Cf. n.° 3 do artigo 47° do CCP
64 Cf. n.° 7 do artigo 17° do CCP
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Para efetuar sondagens informais ao mercado n3o seria necessdrio invocar qualquer norma.
Ainda assim, o artigo 35°-A do CCP contempla a faculdade®. Mesmo na adoc¢do do ajuste direto,
o CCP ‘sugere’ as entidades adjudicantes que solicitem orcamentos, informacdes ou pareceres
preparatérios de uma escolha informada e documentada, ainda que apenas se venha a dirigir

formalmente a um convidado.

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

representa para o interesse publico.

As consultas preliminares sao diligéncias que se relacionam umbilicalmente com a
transparéncia e a boa gestao publica e que abrem “/mportantes perspetivas a racionalizagao da
atividade aquisitiva das entidades adjudicantes (...) e propiciam o conhecimento antecijpado das
solucbes oferecidas pelo mercado antes de efetivamente iniciado o procedimento onde a

entidade adjudicante surgird j4 vinculada por um dever de adjudicagcdo”.%®

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 poder3o estar, de alguma forma, mitigados.

N3Zo tendo ocorrido essa consulta, fica ainda a questdo de saber como foi escolhido o operador,
uma vez que nao existem propostas para comparar pregos, prazos e qualidade dos

bens/servigos.

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

6 Disposigdo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08, que no predmbulo destacava a adogdo de medidas
de transparéncia e boa gestdo publica a introdugdo da consulta preliminar, de modo a que, antes da contratagdo, 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 transparéncia ou prejuizo para a concorréncia. De acordo com on.° 1 do
artigo 35°-A do CCP «Antes da abertura de um procedimento de formagcdo de contrato piblico, a entidade
adjudicante pode realizar consultas informais ao mercado, designadamente através da solicitacdo de informagées
ou pareceres de peritos, autoridades independentes ou agentes econdmicos, que possam ser utilizados no
planeamento da contratacdo...», preceito que transpds para o ordenamento juridico nacional o artigo 40.° da
Diretiva2014/24 que consagraa consulta preliminarao mercado, onde se manifestaa conveniénciada possibilidade
da realiza¢do de consultas informais e pré-procedimentais para conhecimento das condi¢des de mercado: «Antes
da abertura de um procedimento de contratacdo, as autoridades adjudicantes podem realizar consultas ao mercado,
a fim de preparar esse procedimento e de informar os operadores econdmicos dos seus planos de contratagcdo e
respetivos requisitos.

6 Jodo Amaral e Almeida e Pedro Ferndndez Sénchez in Comentdrios ao Anteprojeto de Revisdo do CCP, agosto de
2016, pag.18, disponivel online.
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Figura 4 — Recomendagdes (as consultas preliminares ao mercado)
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2.2. Termos contratuais

Em simultdneo ou apds a decisdo de contratar, surge a elaboragdo e aprovagao das pegas

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 formacao 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 cldusulas a

incluir no contrato®8.

Mesmo neste dmbito de contratagdo publica emergencial, os ‘contratos COVID' n3o est3o

dispensados da tramitacdo 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 érgdo que tomou a decisdo de contratar
e a qualidade em que aquele decidiu; o fundamento da escolha do procedimento; o prazo para a apresentacdo da
proposta; o modo de apresentag¢do da proposta; o prazo para a apresentagdo, pelo adjudicatdrio, dos documentos
de habilitag3o.

68 Cf. n.° 1 do artigo 42° do CCP.

69 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 mar¢o)”, disponivel online, “ 7er-
se-d procurado, desta forma, um equilibrio entre a atuacdo urgente e a salvaguarda das preocupagdes associadas,
em geral, a previsdo de um modelo de procedimentos pré-contratuais (designadamente, a rastreabilidade da
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Assume especial relevdncia para esta acao, o caderno de encargos, “enquanto verdadeira matriz
do contrato”, constituindo “a referéncia mais importante a que todos os participantes do
procedimento (...) devem atender para conformar a sua conduta ao longo da formagio e da

execugdo do contrato”.7°

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

prazos e especificacdes técnicas.”?

Quanto ao objeto do contrato, isto é, a identificacao do bem ou servico e respetivas quantidades

a adquirir, dir-se-d4 que o regime excecional em anélise impde que o objeto do contrato esteja
conectado com um dos dominios estabelecidos no diploma: a ‘prevencao’, a ‘contencio’, a

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

Deste modo, a ligagdo do objeto contratual & pandemia serd analisada em funcdo do nexo légico,
coerente ou racional com a pandemia, tendo também em conta a fundamentagdo que foi

produzida pela entidade adjudicante.”

Quanto ao prego base — que é definido pela entidade adjudicante no caderno de encargos e
representa “o montante mdximo que esta entidade se dispde a pagar pela execugdo de todas as
prestagbes que constituem o objeto do contrato, incluindo eventuais renovagbes” 74 — cabe
perceber se a sua fixagdo foi fundamentada com base em critérios objetivos, tais como os pregos
atualizados do mercado obtidos através da consulta preliminar prevista no artigo 35.°-A, ou os

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

informagdo, dada pela formalizacdo do convite, proposta, adjudicagdo e contrato escrito, nos casos em que ndo seja
dispensado).” Ainda o mesmo autor /n Direito(s) das Catdstrofes Naturais, Almedina, 2012, a pag. 257, refere que
“Dado que nio existe uma cldusula geral de dispensa dessas formalidades no ajuste direto baseado em urgéncia (o
que seria talvez desejdvel, dejure condendo) as mesmas sé podem ser afastadas no quadro da figura geral do estado
de necessidade”.

70 Cf. Pedro Ferndndez Sénchez, em Direito da Contratagdo Publica, Vol. I, AAFDL Editora, pag. 639.

71 Como refere Pedro Ferndndez Sanchez, em “Direito da Contratagdo Publica”, Vol. I, AAFDL Editora, 2020, a pag.
540, “a opgdo por convidar um dnico operador econdmico, permite, s por si, dispensar a formulagcdo de um critério
de adjudicagdo e a sua previsdo no convite — uma vez que jd se sabe a partida que tal critério, a existir, nunca seria
utilizado. Ele fica, por esse motivo, reservado pela alinea b) do n.° 2 do artigo 115° para os casos de consultas
prévias”.

72 Embora do caderno de encargos fagam parte outras cldusulas de natureza mais genérica e relacionados com
Penalidades contratuais, dever de sigilo, prote¢do e dados pessoais, forca maior, resolu¢do por parte do
adjudicatdrio ou por parte do adjudicante, foro competente, comunicagdes e notifica¢des, entre outras.

73 Vide §212 a {216 do antecedente Relatério n.° 8/2021 — OAC, da 2? Secg3o.

74 Cf. n.° 1 do artigo 47° do CCP.
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ainda se o mesmo foi apenas determinado pela informacdo prestada pela contraparte em

momento anterior ao inicio do procedimento.

A questdo do preco pode ndo ser a mais importante em procedimentos que visaram suprir
necessidades urgentes mas é, ainda assim, substantiva e especificamente influenciada por dois
tragos distintivos do contexto pandémico e da resposta em termos de contratagao publica: (i) a
emergente procura, a escala planetdria, de alguns bens na primeira fase da pandemia,
designadamente EPI e equipamentos médicos de suporte respiratério — originando os
designados ‘precos excessivos'’5; (ii) e o recurso a procedimentos e tarefas abreviadas sem
planificagdo. Conjugados, estes tragos sao propicios a que, sobretudo os primeiros contratos

celebrados, sejam caracterizados pela aquisi¢cao a ‘qualquer operador’ e a ‘qualquer preco’.

Relativamente aos prazos (de fornecimento e de pagamento), hd que fazer referéncia a duas
prerrogativas conferidas pelo regime excecional: a possibilidade de os contratos produzirem
todos os seus efeitos logo apés a adjudicacdo’, e a possibilidade de efetuar adiantamentos sem

limite de valor77.

Do ponto de vista da vigéncia contratual, espera-se que os ‘contratos COVID’ venham apenas a
atuar sobre necessidades imediatas, “até se encontrarem solucées mais estdveis"’8. Ainda que
o legislador tivesse previsto a “reposicdo da normalidade”, isso nao significa “abrir a porta para
contratos a celebrar em periodo pds-crise sanitdria nem, sob pena de fraude a lej, para a
introdugdo nos contratos a celebrar durante a crise de prazos alargadissimos, estendendo-se

indefinidamente a fase subsequente”. 79

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.

75 Pregos excessivos por comparagdo com contextos normais, pois existe uma grande dificuldade em trabalhar o
conceito de pregos excessivos no contexto de disrupgdo que a pandemia provocou nas cadeias de produgdo e
distribuicdo. Sobre o assunto, vide Nuno Castro Marques em “COVID e o Direito da Concorréncia”, COVID-19 e o
Direito, Edi¢des Universitdrias Lus6fonas, 2020.

76 Cf. n.° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, afastando a publicitagdo como condigdo 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 o 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 Comunicagdo 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 especificagbes técnicas, isto é, os atributos exigidos dos bens, servicos ou obras

(no sentido que ¢é atribuido no anexo VII do CCP) devem constar no caderno de encargos.8°

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

descricdo suficientemente precisa e inteligivel do objeto do contrato.®'

A titulo de exemplo, para um caderno de encargos que define a aquisi¢do de termémetros como
objeto contratual, deverdo as especificagdes técnicas explicitar, pelo menos, algumas
carateristicas bdsicas relativas ao seu desempenho (digital/infravermelho/analégico). De igual
modo, cometer-se-d um erro na elaboragdo do caderno de encargos se para a aquisicdo de
mdscaras n3o se fixarem atributos bdsicos (cirtrgicas/sociais/comunitdrias, idealmente com
referéncia a niveis de respirabilidade e filtracio ou a modelos, tipos e certificagdes, caso
aplicavel). Sé com esta especificagdo se pode aferir se os bens rececionados condizem com o
que era objetivamente pretendido aquando do lancamento do procedimento, ou mesmo avaliar

o seu valor.

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

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

2.3. Registodas operagGes

Nesta sede, pretende-se verificar se as opera¢des diretamente relacionadas com os ‘contratos
COVID’ em anélise, foram objeto dos adequados registos contabilisticos, 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 orcamental da despesa (cabimento,
compromisso, obrigacdo e pagamento)®?, se os efeitos financeiros das transacdes estdo
corretamente refletidos nas contas patrimoniais apropriadas tendo em conta as caracteristicas
econédmicas das aquisi¢des®, e se os custos inerentes as aquisicdes foram objeto de registo na

contabilidade analitica®s.

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

82 Cf. Norma de Contabilidade Piblica 26 (NCP 26) relativa a Contabilidade e Relato Orcamental.
83 Cf. subsistema da contabilidade financeira assente em 25 normas de contabilidade publica.
84 Cf. NCP 27 relativa a contabilidade de gestdo nas administragdes publicas.
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Finalmente, pretende-se, nesta andlise, perceber se as atividades de controlo foram prejudicadas
pelo ambiente de crise, designadamente as tarefas relacionadas com a entrada/conferéncia dos
bens (e, por vezes, com a sua saida e distribuicio) e com o controlo e supervisdo dos servicos

adquiridos.®

Com efeito, a intensidade colocada nas atividades de controlo poderd ter sido diminuida pelas
circunstincias que limitaram as condicdes de trabalho, em tempo e disponibilidade fisica. H4,
ainda, que ter em consideracao que muitas aquisicdes concretizadas pelos ‘contratos COVID’

ndo s3o usuais para as entidades adjudicantes da administragao local.

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

existem evidéncias documentais da sua realizag3o.

Importard, deste modo, confirmar se a documentagdo que valida alguns aspetos do controlo
interno operacional foi produzida: guias de encomenda, guias de entrada ou autos de recegdo e
conferéncia dos bens, guias de saida ou distribuicdo dos bens, relatérios de conformidade e/ou

qualidade dos bens/servicos (ou documentos equivalentes).

35 Aspetos relacionados com o Sistema de Controlo Interno (SCI) nos termos definidos no ponto 2.9. do Plano Oficial
de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), mesmo apds a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 192/2015, de
11.09, diploma que instituiu o Sistema de Normalizag3do Contabilistica para as Administragdes Publicas (SNC-AP).
O artigo 9° deste diploma define o conceito e as finalidades do SCI, determinando, ainda, que “term por base
sistemas adequados de gestdo de risco, de informagdo e de comunicagcdo, bem como um processo de monitorizagdo
que assegure a respetiva adequacdo e eficdcia em todas as dreas de intervengdo”.
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. OBSERVACOES DEAUDITORIA

1. CONSIDERAGCOES PREVIAS

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 atuacdo publica, no
ambito politico e administrativo, em diversos periodos da pandemia, afetando a decisao e as

tarefas de preparacdo e desenvolvimento dos procedimentos.3¢

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
econdmicas e logisticas. Aliados, estes fatores poderdo ter submetido as entidades adjudicantes

a um cenério de decisdo na hora, as vezes minutos.

O ultimo trimestre do dmbito temporal desta agdo, também foi particularmente critico em
Portugal com o agravamento, a partir de janeiro de 2021, do ntimero de casos de contagio e

infecdo.

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

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

Assim, para este contexto excecionalissimo, a interpretacdo formal das medidas ou
procedimentos adotados terd também de atender & perspetiva teleolégica®’, pelo que as anélises
e conclusdes produzidas no presente Relatério levam em conta as atenuantes e as limita¢Ges

provocadas por esse quadro atipico e inusitado.

86 Como refere Pedro Santos Azevedo, em “Ensaio sobre a Contratagdo Publica Pandémica”, in Revista de Contratos
Publicos n.° 24, agosto de 2020, pdg. 230 “Este problema de gestdo de risco surge, na contratagdo puiblica
pandémica, agudizado numa Idgica de proporcionalidade inversa: é precisamente a) numa altura em que os
cadernos de encargos sdo menos precisos, e elaborados com menor informagdo, e em que, por esse motivo,
acrescido de um menor tempo de preparacdo dos concorrentes, e da mutabilidade fatica (...) que as propostas sdo
mars arriscadas, que, b) pelo circunstancialismo pandémico, o mercado d4 menor garantia de cumprimento de
contratos com outros fornecedores necessdrios para executar a prestacio em causa’.

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

2.1. ‘Contratos COVID’

148. Como ja se referiu anteriormente, no dmbito dos procedimentos aquisitivos sinalizados no
Relatério n.° 8/2021, foram selecionados para andlise da presente acao os 86 contratos que estao
representados na linha cronolégica do Gréfico 1, em fungdo do seu valor. Os dois painéis

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

Gréfico 1 — Universo de contratos em andlise
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Fonte: Elaboragdo prépria

149. Concretamente, os contratos s3o os identificados no seguinte quadro, encontrando-se
numerados para referéncia e facilidade expositiva do presente Relatério. Com excecdo de trés®,

o ajuste direto foi o tipo de procedimento utilizado:

88 Procedimentos 61 e 65, lancados pelo Municipio de Braga; e procedimento 75 pela Cascais Préxima, EM.
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Quadro 1— Identificagdo do universo de controlo da presente ag3o

Bem | Servico | Empreitada Contratante piblico Valor 3
contrato

Méscaras e luvas de protecao Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500 €
2 Ventiladores Municipiodo Porto  18/03/2020 349 coo0 €
3 Ventiladores cIM dsoo':;ésr:ega ¢ 18/03/2020 121 500 €
4 Mdscaras cirtrgicas e dlcool gel Municipio de Oeiras  19/03/2020 149 052 €
5 Material de protecdo individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 €
6  Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 coo €
7 Mdscaras cirtrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 €
8 Recolha e Transporte a Aterro de Residuos AM do Vale de Sousa  23/03/2020 348 000 €
9  Material de protegdo individual Municipio de Oeiras  25/03/2020 204 619 €
10 Aquisic3o de desinfetantes com ag3o viricida. Cascais Préxima, EM  30/03/2020 600 000 €
11 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 €
12 Equipamento Médico para Situa¢des de Catédstrofe Mggirfi"ﬁqi;ode 03/04/2020 212 862 €
13 Material de protecio individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 €
14  Fatos descartdveis, luvas e méscaras cirtrgicas Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325000¢
15  Botas de protecio e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 €
16 Material de protecio AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 €
17 Aquisicdo de Ventiladores CIM daTI;?(firia do 08/04/2020 213 000 €
18  Refeicdes escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 €
19  Material de protecdo individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 €
20 Servigos devigilancia e seguranca Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 €
21 Material de protegdo ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 €
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 €
23 Sacos de papel e élcool gel Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000 €
24 Alojamento Municipio de Oeiras  28/04/2020 284 765 €
25  Mascaras cirtrgicas Municipio de Sintra  29/04/2020 800 000 €
26  Refei¢cdes escolares me;pé: ?a\igla 30/04/2020 100 000 €
27  Refei¢cdes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 04/05/2020 992 156 €
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. Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Valor @
contrato

Médscaras cirtrgicas Municipio de Oeiras  05/05/2020 590 000 €
29  Mdscaras cirtirgicas Municipio do Seixal ~ 05/05/2020 490 00O €
30 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 €
31 Refei¢ces para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000¢
32 Maéquinas de Produgdo de Méscaras Cascais Préxima, EM  07/05/2020 500 000 €
33  Maéquinas Dispensadoras de Mdscaras Cascais Préxima, EM  o7/05/2020 400 000€
34 Madscaras sociais Municipio de Loures  08/05/2020 332 400 €
35  Alojamento MZTli)aI’f’:icr)ade 11/05/2020 125 000 €

CIM do Alentejo

36  Servigos para apoio especializado as PME 12/05/2020 99 000 €

Litoral
37  Material para a confe¢do de méscaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 00O €
38  Refei¢des escolares Municipio de Mafra  20/05/2020 223 511 €
39 Maéscaras de Protegdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 €
40  Servigos para otimizagdo de Processos em Teletrabalho  Cascais Préxima, EM  29/05/2020 40 000 €
41 Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM  05/06/2020 342580 €
42  Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM  08/06/2020 132 839 €
43  Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472 €
44  Servigos para adaptagdo ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000 €

Municipio de Vila

45  Maéscaras faciais de tecido Nova de Gaia

29/06/2020 420 000 €

46  Fatos de protecdo Municipio de Cascais 29/06/2020 202500 €
47 Mascaras sociais Municipio de Loures  02/07/2020 115 500 €
48  Testes serolégicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 €
49 Miéscaras sociais lavdveis e reutilizéveis Municipio de Loures  03/07/2020 112 000 €
50 Testes serologicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 €
51  Batas impermedveis descartdveis e cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500 €
52  Empreitada de construcdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 €
53  Bens alimentares e outros Municipio de Loures  16/07/2020 700 000 €
54  Aluguerdo Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 €
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Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Valor @
contrato

55 Servico de limpeza e desinfe¢do Municipio do Seixal  13/08/2020 133 487 €
56  Alojamento Municipio de Oeiras  14/08/2020 133019 €
57  Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 €

Empreitada de construgdo para acolhimento dos sem-

58 Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820 ¢

abrigo
59 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 04/09/2020 74 500 €
60 Servicos de higienizag3o e desinfecdo Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 €
61  Computadores portéteis (b) Municipio de Braga  21/09/2020 307 807 €
62  Servicos de limpeza e higienizagao Municipio de Lisboa 28/09/2020 278 460 ¢
63  Mdscaras cirdrgicas Municipio de Oeiras  07/10/2020 108 400 €
64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83280 ¢
65 Servicos de limpeza e higienizagdo (b) Municipio de Braga  14/10/2020 227 126 €
66 Servicos tecnoldgicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras  23/10/2020 147977 €

Municipio de Vila

6 Instalacdo de estrutura amovivel S
7 s Nova de Famalicdo

04/11/2020 140 979 €

Municipio de

68 Locagdo de contentores Albufeira 06/11/2020 74 987 €
69 Batas cirtirgicas reutilizaveis Municipio de Leiria  16/11/2020 90 000 €
70 Trabalhos de Manuten¢do — Pavilhdo Paz e Amizade Municipio de Loures  24/11/2020 199 988 €
71 Testes COVID-19 Municipio de 03/12/2020 150 000 €
Guimaraes
72 Locagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Tavira  04/12/2020 122 758 €
73  Mdéscaras sociais Municipio do Seixal  04/12/2020 103 416 €
74  Fornecimento e instalagdo de mdédulos pré-fabricados Mgg'ﬂ:‘f:ﬁade 04/12/2020 g7 00O €

Empreitada de melhoramentos da fébrica

75 de méscaras ) Cascais Préxima, EM  09/12/2020 145 460 €
76 Mdscaras comunitdrias reutilizdveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 €
77  Servicos para desinfecdo e higienizagdo Municipio de Cascais  11/12/2020 448120 €
78  Servigos de programacdo artistica Municipio do Seixal  15/12/2020 95270 €
79  Servigos de limpeza Municipio de 16/12/2020 118 996 €
Matosinhos
80 Equipamento de purifica¢do e desinfecdo de ar Cascais Préxima, EM  20/01/2021 277 200 €
81  Material de protegdo individual Municipio de Cascais  22/01/2021 214 500 €
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. Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Valor @
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 400000 €
84 Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 €
85  Bens alimentares e outros Municipio de Loures  13/03/2021 300 000 €
86 Termdmetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 €
Total 33 835 608 €

(@)  ValoresSemIVA
(b) Consulta prévia

Dados: Relatérion.°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 a

administracdo local:

i. 19 municipios;

ii. 3 comunidades intermunicipais;
iii. 2 empresas municipais;

iv. 1 associagdo de municipios.

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

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

contratual acumulado.

Griéfico 2 — Distribui¢do mensal dos contratos
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Dados: Relatérion.®8/2021 - OAC| PGA
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152. Como se verifica, é na primeira fase do periodo pandémico que se situa a maior parte dos

contratos selecionados, assim como o maior valor mensal acumulado.

153. Quanto ao tipo de aquisi¢des, déd-se nota que a grande parte dos procedimentos se refere a
aquisicdo de bens ou servicos relacionados com a protegdo e saude, designadamente, EPI,
testes, ventiladores e aparelhos de utilizagao médica, a¢des de desinfecdo ou de adaptacdo de

espacos.

Gréfico 3 - Tipo de bens/servicos adquiridos

€28 484 586

69 contratos €3 710 452

8 contratos

€747 607

6 contratos
€892 964

3 contratos
m Protegdo e Saude = Alimentacdo = Servigos Equip. informatico

Dados: Relatérion.°8/2021- OAC| PGA

2.2. Documentagao

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

entidades adjudicantes dos contratos supra identificados.

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

seguintes figuras, numa lista ndo completa:
i. Informacdes iniciais ou preparatérias;
ii. Propostas comerciais;
iii. Trocadecomunicacdes eletrénicas;
iv. Informagdes deenquadramento;
v. Propostas deabertura de procedimento;

vi. Propostasdeadjudicagio de procedimento;
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vii. Despachos edeliberacoes;
viii. Atas dereunido de 6rgaos colegiais;
ix. Relatérios de gestao documental;
X. Pecas procedimentais (convite e caderno de encargos e respetivos anexos);
xi. Contratos;
xii. Documentos de habilitacao;
xiii. Requisicdes internas e externas;
xiv. Registos orcamentais;
xv. Documentos contabilistico-fiscais;
xvi. Comprovativos de pagamentos;
xvii. Registos patrimoniais;
xviii. Conta-corrente com fornecedores;
xix. Documentag¢do de movimentagio de bens;

xx. Autos deconsignagdo e de entrega de empreitada.

3. EVIDENCIAS DOCUMENTAIS (apreciagao genérica)

. Cabe aqui efetuar uma apreciagdo genérica quanto as evidéncias proporcionadas pela

documentacgido 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 formacdo, isto é, a exteriorizacdo dos elementos
que nortearam a decisdo de adquirir e adjudicar, a evidéncia de que essa a decisao foi tomada
pelos agentes ou érgaos competentes (ainda que sujeita a ratificacdo posterior), a comprovagao

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

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

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

encargos.

No entanto, como se verd, existem casos em que o procedimento ou a adjudicacio é posterior

ao inicio das prestac¢des contratuais.

A documentagdo permite, também, observar que os procedimentos foram, genericamente,
objeto de diversas informagdes de suporte a decisdo, tendo sido produzidas pelos servicos das
entidades adjudicantes informagdes técnicas de preparagdo ou enquadramento, informacdes de

abertura e propostas de adjudicagao.

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

adjudicacdo foi autorizada pelos 6rgdos competentes.

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

presidentes de cdmara 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, disposicdo que permite ao
presidente da cAmara, em circunstancias excecionais, praticar quaisquer atos da competéncia da

cdmara municipal, ficando os mesmos sujeitos a ratificagao desta.9°

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

no uso de subdelegacao de competéncias.

. Nas empresas municipais, os atos de abertura e adjudicacdo foram decididos pelos conselhos

de administra¢do, nas CIM, pelos presidentes do conselho intermunicipal ou pelos primeiros-
secretdrios, com delegacao de competéncias, e na associagdo de municipios pelo presidente do

conselho diretivo.9"

Finalmente, observa-se que a documentacio evidencia os elementos que sao necessarios para
aferir a execucgdo fisica e financeira dos contratos, com as ressalvas importantes descritas no

ponto 4.3 do presente Relatério.

39 Cf. alinea a) do n.°1 do artigo 40° do CCP.

90« Em circunstancias excecionais, e no caso de, por motivo de urgéncia, ndo ser possivel reunir extraordinariamente
a cdmara municipal, o presidente pode praticar quaisquer atos da competéncia desta, ficando os mesmos sujeitos
a ratificagdo na primeira reunido realizada apds a sua prdtica, sob pena de anulabilidade».

9" Vide Anexo Il do presente Relatério, onde consta a indicagdo, para cada contrato, dos 6rgdos e agentes
autorizadores.
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Deste modo, e novamente sublinhando os desvios observados, pode dizer-se que os

procedimentos sao documentalmente rastredveis.

Esta constatagao genérica nao significa, contudo, como adiante se verd, que haja evidéncia de
que as decisdes inerentes aos procedimentos foram tomadas com acatamento das orientacdes

e recomendacdes que foram sendo difundidas.

4. PARAMEROS DA ANALISE

. Através da informacdo e elementos disponibilizados pelas entidades adjudicantes, procedeu-se

aandlise da preparagao e execugao dos procedimentos adjudicatérios selecionados, assim como
das atividades de registo e controlo das prestacdes contratuais, cabendo agora explicitar as
observa¢des de auditoria, isto é, o resultado da comparacgao 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 andlise onde incidiram os

testes e verificacoes:

Quadro 2 — Pardmetros | Premissas | Verificagdes

Parametro Premissa Verificagdo | Testes a incidir sobre:

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

- O tempo decorrido entre a

Estdo fundamentados os procedimentos e identificagdo da necessidade e a

o. verificados os dominios do regime, bem decisdo da adjudicacdo.
FUNDAMENTACAO como dos seus pressupostos
(urgéncia imperiosa e estrita necessidade). . O levantamento de necessidades.

- A auscultagdo do mercado e o tipo
de procedimento escolhido.

- O caderno de encargos.

Q. As pecas procedimentais estdo completas e o
TERMOSCONTRATUAISE  contrato foi executado fisicae
SUA EXECUGAO financeiramente de forma regular. - A execucio fisica e financeira do
contrato.
~ . - As operagdes contabilisticas.
B. As operagdes foram objeto de um adequado
REGISTO DAS registo contabilistico assim como de
OPERAGOES diligéncias de controlo. - A documentagio de controlo e

reporte.

Fonte: Elaboragdo prépria
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4.1. Fundamentacio

Analisada a documentacao relacionada com os ‘contratos COVID’ sob anélise, pode afirmar-se
que, de um modo geral, por meio de informagdes 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 reconhega algum esforco de demonstragdo por parte das entidades
adjudicantes, é de sublinhar que as fundamentagdes produzidas nao foram estruturadas em

funcao dos dominios e requisitos prescritos no regime excecional de contratagdo publica.

Apenas o Municipio de Leiria comprovou ter utilizado um modelo de fundamentagdo condizente
com o admbito e requisitos do regime excecional, identificando o dominio de intervencdo em
causa (‘prevengdo’, ‘conten¢do’, ‘mitigacdo’, ‘tratamento da infecio’ ou ‘reposicio da
normalidade’) e pronunciando-se concretamente acerca da ‘wrgéncia imperiosa’, da ‘estrita
necessidade, da ‘imputabilidade das causas' e da ‘impossibilidade de serem cumpridos prazos

inerentes aos demais procedimentos’.9?

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

de discorrer sobre o preenchimento de cada um dos pressupostos.9

Deste modo, tendo em conta a exigéncia de demonstracdo dos requisitos a que deve obedecer
o recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa, a exteriorizagdo das fundamentacdes foi
caracterizada por alguma vaguiddao ou contencdo, assentando, essencialmente, na invocagado

genérica da emergéncia que decorre do fenémeno pandémico.

Embora n3o seja a forma mais completa e robusta que deve estar reservada a fundamentacao,
também é verdade que, num quadro pandémico, a mera referéncia a necessidade de adquirir,
por exemplo, méascaras, desinfetantes ou fatos de protecao, pode ser subsumivel a urgéncia e a
imprevisibilidade e ao nexo de causalidade — embora ndo a 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 fundamentacdo relativamente a

dois, ambos adjudicados pelo Municipio de Cascais a empresa £nerre, Lda.,a 17 e 30 de margo

92 Fundamentagdo do procedimento n.° 69.
9 Fundamentagdo produzida para os procedimentos n.° 18 e 27.
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de 2020, para a aquisicao de material de protecao (mdscaras e luvas) e de tendas para hospital

de campanha, respetivamente nos valores de €361 500 e de €55 000.94

. A inexisténcia de ato inicial que desencadeia o procedimento excecional, ou a insuficiente

explicitacdo e demonstragdo do cumprimento de cada um dos pressupostos legais da referida
excecdo (que equivale, nostermos da lei, a falta de fundamentacao) 95é um vicio formal suscetivel
de gerar invalidade do ato de adjudicagdo por aplicacdo do n.° 1 do artigo 163° do Cédigo do
Procedimento Administrativo (CPA) e de configurar responsabilidade financeira sancionatéria
por violagao de normas legais relativas a contratagio publica, conforme previsto na al/inea /) do

n.°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 mitigacdo da pandemia”, e que, no esteio do referido no §176 do presente Relatério,
e atendendo as circunstancias, deve entender-se que a simples referéncia a necessidade de
adquirir 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 fundamentacdo deve ser devidamente ponderada” tendo
em considera¢do “o estado de alarme” e o desconhecimento que imperava na altura quanto a

“forma como o nosso legislador iria tratartais matérias”. 96

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

a este proposito.

Vejamos, em concreto, alguns aspetos determinantes da fundamentagdo e a sua demonstragao

factual.

94 Procedimento1e 11.

95 De acordo com o n.° 2 do artigo 153.° do CPA, “Equivale a falta de fundamentacdo a adocao de fundamentos que,
por obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivagdo do ato”.

9 Vide contradit6rio completo no Anexo VI
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4..1. Requisitos legais

4.1.1.1.  Nexo de causalidade com a pandemia

Como ja mencionado, o dmbito objetivo do regime excecional reside na ‘prevengao’, ‘ contengio;,
‘mitigacdo’e ‘tratamento’de infecao epidemiolégica por COVID-19, bem como na ‘reposicdo da

normalidade em sequéncia da mesma’.

Para serem usadas as prerrogativas conferidas por esta legislagao 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¢coes de EPI (e todas as aquisi¢des relacionadas com a logistica associada a sua

producdo?’), de testes, e de equipamento e material médico, sdo imediatamente identificdveis

com os primeiros quatro dominios.9%®

. Outras aquisi¢cdes que foi necessdrio diligenciar tendo por finalidade executar medidas de

salubridade, de distanciamento ou mesmo isolamento social, também poderdo facilmente
enquadrar-se num dos dominios da ‘prevengdo’, ‘contengdo’ou ‘mitigacdo’ da propagacdo do
virus. E o caso dos procedimentos relacionados com as a¢des de limpeza e higienizagao??, bem
assim como das aquisi¢des relacionadas com alojamento de profissionais de satide'®, com as

empreitadas de constru¢dao' e com as locag¢des de contentores ou de estruturas amoviveis'®2.

. Existem, por fim, contratos para aquisicdo de bens e servicos cuja funcionalidade ou vocagao

nao tem uma ligacao direta ou imediata aos dominios da ‘prevengao’, ‘ mitigagcdo’, ‘contengdo’e
. . L, ~ o ~
tratamento da infecido epidemioldgica’ mas que poderdo ser enquadradveis na formulagio

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

E o caso dos procedimentos contratuais lancados para comprar equipamentos e servicos
tecnolégicos de acesso a /nternet para suprir necessidades do teletrabalho e do ensino remoto',

o caso dos destinados a prestar apoio alimentar a populagao estudantil e a pessoas em situacgao

97 Como aconteceu com a cria¢do da fabrica de mdascaras pelo Municipio de Cascais.

98 E caso dos procedimentos numerados de 1a 7, 9, 10,12 a 17, 19, 21 a 23, 25, 28 a 30, 32 a 34, 37, 39, 41, 42, 45 a 51,
57, 63, 69, 71, 73, 75, 76, 80, 81, 83, 84 e 86.

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

190 Procedimentos 24, 35, 43 e 56.

191 Procedimentos 52 e 58.

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

103 Procedimentos 61, 66, e 82.
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de caréncia'®4, os relacionados com a¢des de logistica como os servigos de seguranca e vigilancia

de instalagdes afetas ao combate a pandemia'® ou os de atendimento telefénico para a marcagao
e testes'®®, ou, ainda, casos particulares do setor da cultura na prestacdo de servicos de

de testes'® d rticul do setor da cult t d d

organizagdo de espetdculos.’’

. Poderd ser, ainda, o caso dos servicos de consultadoria’™®, quer na prestacio de apoio

especializado as PME, quer no apoio para a elaboragao de estratégias de adaptagido ao
teletrabalho'9, em que tal ligacdo direta deverd, em nosso entender, ser aferida em funcdo das

circunstancias concretas.

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

pelas razdes que se explicam de seguida:

i. Procedimento, por ajuste direto, lancado pela Associagao 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 ooo,

adjudicado a 23 de margo de 2020, com invocagao da alinea ¢) don.°1 do artigo 24° do CCP.""°

De acordo com as informagdes preparatérias e justificativas produzidas pela entidade, a razdo
de ser da aquisicao surge pela perspetiva de “esgotarmento do preco contratual’ do anterior
contrato, adjudicado a o2 de fevereiro (ainda antes da pandemia) e com vigéncia até dia 26

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

Apesar da AMVS fazer uma tentativa de associagao com a pandemia'", torna-se claro que n3o

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

104 Procedimentos 18, 26, 27, 31, 38, 53, 59 € 85.

195 Procedimento 20.

196 Procedimento 64.

197 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.

108 E controverso que os contratos de consultoria sejam enquadraveis no regime previsto no DL n.° 10-A/2020. A
Orientagdo n.° 6/CCP/2020 emitida pelo IMPIC d4, como exemplo, a aquisicdo e um estudo sobre o impacto
econdmico-financeiro do surto pandémico como estando fora do d4mbito do regime excecional. No entanto, existe
doutrina que defende a sua possibilidade de inclusdo dentro do dominio da “reposi¢cdo 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 online.

199 Procedimentos 36, 40 e 44.

1o Procedimento 8.

" Designadamente invocando Orientagdes e Recomendagdes para a gestdo de residuos em situagdo de pandemia
por SARS-CoV-2” emitidas pela Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) e pela Entidade Reguladora dos Servicos de
Aguas e Resfduos (ERSAR), disponivel online, e das quais ndo se extraem motivos ou justificagdes para a aplicagao,
ao caso em concreto, do regime excecional, e muito menos que alterem a realidade ja existente (a necessidade de
dar continuidade a um servico que ja estava a ser feito antes da pandemia).
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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 aquisicdo em qualquer dos dominios do

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

Com efeito, a aquisicio em causa n3o visa atender a qualquer necessidade que n3o existisse

antes da pandemia.

De resto, sempre se poderd dizer que este procedimento nao s6 nado se insere em nenhum
dos dominios do regime excecional, como também nao cumpre outros requisitos exigiveis,
nomeadamente o da imprevisibilidade (o adjudicante ja perspetivava antes do inicio da
pandemia — e sobre ele impenderia sempre a obrigacdo de perspetivar — o esgotamento do

valor do contrato precedente).

A fundamentag¢ido produzida no 4&mbito deste procedimento incorre, assim, numa incorreta
invocagao do regime excecional. Deste modo, n3o se verificam fundamentos que sustentem

o recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa.

Procedimento, por ajuste direto, lancado pelo Municipio de Loures para realizacio 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.m?

Em setembro de 2020, o Municipio de Loures sinalizava a necessidade urgente de intervengao
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 utilizagdo terd acentuado a
degradacio de diversos espagos e estruturas do pavilhdo, designadamente pela constante
limpeza e desinfecdo e pela exposi¢cdo aos produtos quimicos utilizados, justificando-se
langar um procedimento de ajuste direto com a invocagao do regime excecional, para

proceder aos trabalhos de correcdo/manutencao.

Contudo, a documentacio disponibilizada evidencia que a necessidade de interven¢do no
pavilhdo estava identificada ha bastante tempo, realidade que é expressa em vdrias
informacdes dos servicos onde se assume que “a recessidade de remodelacio daquela
instalagdo desportiva hd muito se faz sentir em virtude dos muitos anos consecutivos de

utilizacgo”, 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

7

Deste modo, o nexo de causalidade com a pandemia é meramente episédico e o facto do
pavilhdo ter estado adstrito ao combate a pandemia nao vém alterar aquilo que ja era um
problema sistémico, uma realidade ja existente — a necessidade de intervencdo no pavilhdo —
facto que, salvo melhor opinido, impede o seu enquadramento em qualquer dominio do

regime excecional, mesmo o da ‘reposicido da normalidade .

Acresce que, a 02 de julho de 2020 (ainda no principio do periodo em que o pavilhio esteve
afeto ao posto de rastreio COVID-19), o Municipio de Loures produziu uma estimativa
orcamental relativa aos trabalhos de manutencao e correcdo a realizar nesse equipamento
desportivo, facto elucidativo que, na verdade, ndo foi o desgaste provocado por essa afetagao

a razdo de ser da necessidade de intervencao.

Complementarmente, refira-se que esta factualidade também n3o se coaduna com o requisito
da imprevisibilidade uma vez que a necessidade de intervencdo era do conhecimento do

municipio muito antes de ter iniciado o periodo pandémico.

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

por urgéncia imperiosa.

1188 | A adogdo de ajuste direto com base em fundamentos materiais que n3o se verificam,
o pode configurar uma situacdo de pretericio total do procedimento legalmente
exigido, com a decorrente cominagio de nulidade, conforme previsto na al/inea /) do
n.° 2 do artigo 161.°do CPA, e é também suscetivel de configurar eventual

responsabilidade financeira por aplicagdo da a/inea /) do n.°1 do artigo 65° da LOPTC.

A AMVS, em contraditério'4, vem referir que “Com efeito, a aquisicio em causa ndo visa atender
a qualquer necessidade que ndo existisse antes da pandemia”, mas acrescenta que “€ jgualmente

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

"3 “Balnedrios que apresentavam algumas loicas sanitdrias danificadas, paredes com falta de azulejos, portas,
fechaduras e bancos de madeira danificados, tubagem da rede de dguas em mau estrado de conservacdo pela
diminuicdo da pressdo e cor da dgua no tom da ferrugem, janelas dos gindsios sem sistema de ventilacdo e
pavimentos das entradas e zonas de circulagdo parcialmente em mau estado de conservacio”. Vide Informagao
034/DOM/AAE/|B de og de outubro de 2020. Vide, ainda, Informagdo 06/20/FF/DD/87802/2020, de 09 de
setembro de 2020.

14 Subscrito pelo presidente do presidente do Conselho Diretivo em fungdes a data dos factos.
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Segundo a AMVS, a andlise vertida no Relatério n3ao teve em consideracdo dois aspetos
fundamentais constantes na fundamentacdo do procedimento. A saber: (i) o facto de estar
suspenso (na sequéncia de instauracdo de processo de contencioso pré-contratual) e se
aguardar sentenga quanto ao curso de um procedimento de contratagio por concurso publico
internacional para colmatar a mesma necessidade do procedimento em cima sindicado,
acrescendo que antes de entrar em execugao se exigiria também visto prévio do Tribunal de
Contas; (ii) a emissao de um conjunto de orientacdes e recomendagdes pela Agéncia Portuguesa
do Ambiente e da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos que especificaram

metodologias de intervencdo no contexto da COVID-19.

Quando ao primeiro aspeto, refere a AMVS que “cormo é bom de ver, os impactos que a situagao
pandémica traria aos tribunais e aos processos em curso eram, d data da contratacdo sindicada,
totalmente imprevisiveis”, acrescentando que ndo havia “possibilidade de prever, com um
minimo de objetividade, quando seria possivel ter uma decisdo transitada em julgado”.
Continua, referindo que eram, ainda, “fotalmente imprevisiveis os efeitos da pandemia no
procedimento de obten¢do de visto prévio, desde logo pela eventual necessidade de prestar

esclarecimentos e informagdes, remetendo-se documentagio”.

Quando ao restante aspeto, a AMVS defende que “as orientacdes e recomendacdes para a gestao
de residuos em situagdo de pandemia por SARS-CoV-2 transformaram a realidade do que é o
tratamento de residuos urbanos”, sendo que “a contratagcdo da empresa adjudicada foi essencial
para que os residuos urbanos, muitos deles contaminados com o virus COVID-19, ndo se

acumulassem”.’’s

x

Em resposta, refira-se que a apreciagdo técnica subjacente a observagdo de auditoria teve em
consideracdo estes aspetos aludidos pela AMVS mas nao considerou, como n3o 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
contratacao o expediente encontrado para poder assegurar a continuidade dos servicos e

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

Isso torna-se de certa forma evidente da leitura das alega¢des 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 suspensio do procedimento

5 Vide contraditério completo no Anexo VI.
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concursal ou prormover url novo corncurso urgente, para urmma s/z‘ua;éio marcadamente

tempordria e de duragao imprevisivel”.

E o nexo com a pandemia também n3o pode ser justificado pelos supostos efeitos e
imprevisibilidade que a mesma poderia induzir na demora nas decisdes judiciais relativas ao

procedimento suspenso.

Por outro lado, a apreciacdo técnica n3o vislumbrou, nem vislumbra, de que forma é que as
aludidas orientacdes e recomendacdes emitidas pelas entidades reguladoras modificaram o que
era evidente e seria sempre necessério: a recolha de residuos (com ou sem especificidade

COVID-19).

Deste modo, mantéme-se inalterada a apreciagao técnica e a respetiva observacdo de auditoria.

Por seu lado, o Municipio de Loures, nas alegacdes remetidas'®, defende que “os pressupostos
e fundamentagdo exigiveis para recorrer ao regime previsto no Decreto-Lei n.° 10-A/2020 se
encontram preenchidos”, sustentando a sua posi¢cdo na justificacdo ja avancada em sede de
procedimento, isto é, que a necessidade de intervencdo se deveu a “intensa atividade
desenvolvida no Pavilhdo Paz e Amizade, no dmbito do combate a pandemia, levada a cabo pela
ARS, no periodo de Julho a Agosto de 2020, através da utilizagdo de produtos quimicos
especificos de limpeza e desinfecdo, altamente corrosivos”, sendo que esta intervengdo acelerou

“manifesta e irremediavelmente o desgaste e degradacdo dos equipamentos e materiais no local,

sobretudo o pavimento e os blocos sanitdrios”.’”

N3o tendo remetido novos factos ou alegacdes, mantém-se inalterada a aprecia¢do técnica.

Analisados os procedimentos quanto a imputacido da responsabilidade, deverdo ser tidas em
conta as circunstancias préprias de um contexto pandémico inusitado que despoletou enormes
e alargadas perturbagdes de indole social, econémica e juridica, sendo de admitir, naturalmente,

impactos muito relevantes também na gestao publica.

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

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

16 Sufragadas em contraditério pessoal pelo presidente da Camara Municipal em exercicio de fungdes no mandato
autdrquico 2017-2021.

"7 Vide contraditério completo no Anexo VI.
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. Finalmente, também de fora dos procedimentos enquadréveis no regime excecional, coloca-se a

adjudicacdo direta efetuada pelo Municipio de Cascais a empresa municipal Cascais Dindmica,
E.M. "8 tendo por objeto o “aluguer do Centro de Congressos do Estoril para instalacdo do centro
de testes Covid-19""9, pelo valor de €540 000, com invocagado da al/inea ¢) do n.°1 do artigo 24°

do CCP.

Os termos deste contrato definem-no como uma loca¢do de bem imével (um arrendamento
tempordrio), tipologia nao abarcada pelo regime excecional'*® e, na verdade, também excluida
da aplicagdo do CCP'®', quer para efeitos de formacdo, quer para efeitos de execu¢do dos

mesmaos.

4.1.1.2.  Urgéncia imperiosa

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

posteriori; o da execucio.

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

excecional.
Assim, uma das abordagens de anélise visou efetuar o teste da urgéncia imperiosa.

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

identificacdo da necessidade de adquirir e o momento da adjudicagio do respetivo contrato.

Quanto a este intervalo, a andlise documental aponta para a constatacdo da seguinte tendéncia:

existem indicios de wrgéncia imperiosa (aquela que apela a aquisicdes imediatas, para o dia ou

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

19 Procedimento 54.

120 De acordo com o n. °1do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020 as regras excecionais destinam-se 3 aquisigdo e
locacdo de bens méveis, a aquisi¢do de servigos e a realizagdo e empreitadas de obras publicas.

121 Cf. alinea c) do n.°1 do artigo 4° do CCP “contratos exclufdos”.
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para os dias seguintes) nos primeiros contratos celebrados, mas esses sinais desvanecem com

o decorrer do periodo pandémico.

196. Como se pode verificar no gréfico seguinte, os primeiros procedimentos lancados (em meados
de marco de 2020) foram concretizados no préprio dia ou nos 5 dias seguintes a identificagdo

da necessidade de adquirir'?2.

197. A medida que decorre o periodo pandémico, esse hiato de tempo alarga-se de maneira
significativa, decorrendo vdrias semanas (e até meses) entre a identificagdo da necessidade e a

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

Griéfico 4 — Dias decorridos entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagdo
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Nota: Neste gréfico ndo constam 18 contratos cujas presta¢des iniciaram antes de existir procedimento ou adjudicagdo (cf. ponto
4.2.5)

Dados: Documentagdo remetida pelas entidades adjudicantes | Vide Anexo 1.

122 Que foi aferida pelo primeiro documento em termos cronoldgicos que faz alusdo a necessidade de aquisi¢cdo: um
orcamento do operador, uma informac3o inicial ou preparatéria, uma troca de correspondéncia eletrénica.
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198. Como se verifica, os dados projetados no gréfico apontam para a n3o confirmagdo do

pressuposto de wrgéncia imperiosa (em rigor, também o da imprevisibilidade)

para vdrios

procedimentos. Na verdade, parece dificil sustentar que a compra de determinado bem ou

servico é urgente e imprevisto quando se prolongou no tempo a adjudicacdo e a provisao.

199. Dos 86 procedimentos analisados, em 22 decorreram 20 ou mais dias entre a identificacdo da

necessidade e a adjudicac3o.

200.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 adjudicagdo.'?

Quadro 3 — Procedimentos com mais de 40 dias entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagdo

. Objeto Contrato Adjudicante Adjudicatirio --m

Action People,

Servico de limpeza e desinfecdo M Seixal Lda 133 487  28/04/2020  13/08/2020
66 Aquisicdo de servicos tecnoldgicos M Oeiras MEO, S.A. 147 977 23/07/2020  23/10[2020 92
73 Mdscaras sociais M Seixal In Saﬁ:/ands’ 103 416 02/10/2020  04/12/2020 62
) . M Viveiro Plantas,
79  Servicos de limpeza Matosinhos Lda. 18 996  16/10/2020  16/12/2020 61
69 Batas cirurgicas reutilizdveis M Leiria Belo .Sl:zgutions, 90000 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
67 Instalagdo de estrutura amovivel M VN. de JPA & Filhos, Lda. 140 979 10/09/2020  ©02/11/2020 53
Famalicdo '
47  Mascaras sociais M Loures Tipo Linha, Lda. 115 500 06/05/2020  25/06/2020 50
8  Bens alimentares e outros M Loures Sogenave, S.A. 300 000  25/01/2021  07/03/2021 41
Dados: Documentagdo disponibilizada pelas entidades adjudicantes
201. Acresce que ni3o resulta da documentacdo examinada que a demora seja imputdvel aos

operadores econdémicos, mas antes as entidades adjudicantes.

202.Com referéncia aos procedimentos acima elencados é possivel destacar,

cronolégicos, a tramitacdo que é relevante para este teste:

em termos

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

Seixal, a pedido deste, uma proposta comercial para a “execucio dos servicos de apoio na

limpeza, manutengdo e conservagdo na drea do servico Espacos Plblicos”. A 19 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,

“atendendo a necessidade urgente e

123 20 dias ou 40 dias s3o apenas referéncias de andlise, uma vez que, em menos tempo, seria possivel a adogao do
procedimento de consulta prévia ou desenvolver diligéncias preparatérias da aquisigdo.
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imperiosa” da prestagdo do servico. Sobre a mesma recaiu despacho de autorizagdao do
presidente da cdmara a 25de junho. Seguiu-se o projeto de decisdo a 04 de agosto e a decisdo
de adjudicacdo 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.

13/08/2020
ADJUDICACAO

28/04/2020 21/08/2020
ORCAMENTO DO OPERADOR PRESTAC;O DO SERVICO
\\ 21 DIAS 77 DIAS 9 8 /
A A
5. IR AR
’/" \\ ./( \\/ ./ 1
¥ |
19/05/2020 04/08/2020
FUNDAMENTACAO PROJETO DE DECISAO

Em contraditério, o Municipio do Seixal refere que a justificagdo para este procedimento
“prendeu-se com a necessidade urgente de contratacio deste servico face a redugcio dos
recursos humanos da Cimara Municjpal afetados pela situagcdo 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 “A
normal tramitacdo do procedimento também foi afetada pelas vicissitudes do periodo da

pandemia” .

Nas suas alega¢des, o Municipio ndo s6 nao justifica em concreto quais as vicissitudes que
geraram atraso, como admite que se visava com o procedimento colmatar uma situagao

expectdvel.

b. A 23 de julho de 2020, a MEO, S.A. enviou proposta comercial ao Municipio de Oeiras para
fornecimento de servicos tecnolégicos e de conexdo a serem utilizados em contexto escolar.
A 30 desse mesmo més, a Divisdo de Gestdao do Servico e Infraestruturas propde a aquisi¢ao
aquele operador, no ambito do procedimento de ajuste direto e ao abrigo do Decreto-Lei n.°
10-A/2020, devido ao elevado “grau de incerteza”. A adjudicagao viria a ser consumada a 23

de outubro, decorridos 92 dias desde a identificagdo da necessidade.
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23/10/2020
ADJUDICACAD
23/07/2020 04/11/2020
PROPOSTA COMERCIAL FORNECIMENTO
7 DIAS 85 DIAS 12 DIAS
/\\‘ A
P = /’/\'“\

]
30/07/2020
FUNDAMENTACAO

Em contraditério, o Municipio de Oeiras vem alegar que “a gestio da situacio nunca foi
suspensa ou protelada, havendo permanente avaliacdo dos possiveis custos e necessidades”,
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 disponivers, so esta entidade
[MEO] estaria em condicdes de fornecer” nao podendo “obviamente ficcionar a abertura de
um qualquer procedimento de consulta prévia (ou outro) sé para cumprimento formal e
aparente dos principios que norteiam os procedimentos concorrenciais e o Direito da

Contrataggo Publica”.

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

escala global.

No entanto, objetivamente, hd que referir que decorreu tempo suficiente para proceder de
forma diversa na abordagem ao procedimento, tendo havido condi¢des temporais para deixar
patente na preparacao do procedimento que, por exemplo, s6 uma empresa estaria em

condicbes de prover.

Na informacdo preparatéria de o2 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 “mdscaras sociais de nivel 2", realizando-se a 08 de outubro uma consulta ao
operador /n Safe Hands, Lda. que respondeu a solicitagdo no dia seguinte. Justificando a
aquisicdo com a “necessidade imperiosa em distribuir mdscaras a populagdo em geral e para

que os trabalhadores no exercicio das suas fungdes possam continuara assegurar a prestagdo
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do servico publico”, a proposta de abertura de procedimento haveria de ser aprovada a o3 de
dezembro e adjudicada no dia seguinte, 62 dias apds aquela informacdo preparatéria, sendo

as mdscaras rececionadas a 11 de dezembro (70 dias).

04/12/2020
ADIUDICACAO
02/10/2020 11/12/2020
INFORMAGAO PREPARATORIA DOS SERVIGOS FORNECIMENTO
4 6DIAS 57 7DIAS /
__./'A\_ A _/ S
e p e
[
08/10/2020 03/12/2020

CONSULTA AD OPERADOR FUNDAMENTACAD

Nas alegacées 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
procedimento deveu-se exclusivamente ao processo de consulta preliminar e a necessidade
de andlise das caracteristicas das mdscaras comunitdrias 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 informacdo a recolher e na decisdo de escolha. Acresce que o
procedimento decorreu numa fase pandémica menos marcada pelas perturbacdes no

mercado e pelas incertezas, quando comparada com o periodo 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 “Necessidade urgente de se
proceder a limpeza de todo o Parque de Combustiveis para garantir a salubridade e seguranga
da drea para a instalacdo de cuidados de saiide “Centro de Saiide com Area Dedicada para
Doentes Respiratdrios (ADR)”.O despacho de adjudicagdo data de 16 de dezembro, 61 dias

apos aquele orgamento e os servigos faturadosa 22 do mesmo més.
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16/12/2020
ADJUDICAGAO
16/10/2020 22/12/2020
ORGAMENTO DO OPERADOR PRESTAGAO DO SERVICO
35 DIAS 26 DIAS 6DIAS
AN A% ol
e N o ™
| \ /
20/11/2020
FUNDAMENTAGAO

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 cirdrgicas
reutilizaveis. A fundamentacao e proposta de aquisicdo surgiria apenas a 19 de outubro, com
fundamento na “wurgéncia em assegurar o fornecimento das Equipamentos de Protegcdo
Individual’, nao sendo possivel cumprir “os prazos inerentes aos demais procedimentos”,
ocorrendo a adjudicacdo apenas a 16 de novembro, tendo decorrido 6o dias desde a

identificacao da necessidade.

16/11/2020
ADIUDICACAO
17/09/2020 18/11/2020
PROPOSTA COMERCIAL FORNECIMENTO
32 DIAS 28 DIAS
P ) P
2 ™
V
19/10/2020
FUNDAMENTAGAO

“u

Em contraditério, o Municipio de Leiria, embora reconhecendo tratar-se de ‘“um
procedimento cujo decurso decorreu mais do que seria inicialmente expectdvel, perante as
circunstancias 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 reine 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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Refira-se que n3o existem evidéncias de que tivessem sido contactadas outras entidades para
além do fornecedor convidado, uma vez que se tratou de uma “auscultacio informal,

mediante o contacto telefénico”.

f. No dmbito do procedimento para a aquisicdo de “Locagdo de contentores para unidade
COVID", funcionério do Municipio de Albufeira assina declaracdo de inexisténcia de conflito
de interesses a o5 de setembro de 2020'?4. A 17 de setembro desse mesmo més, uma
informacdo do municipio refere-se a necessidade de aluguer de estruturas fisicas
(contentores) para serem usadas como instalagcdes provisérias a afetar ao combate da
COVID-19, com a adogao do ajuste direto por urgéncia imperiosa, devido a celeridade exigida.
A abertura do procedimento apenas ocorreria a 14 de outubro e o ato de adjudicagao 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 declaragdo. Os servicos foram faturados com

referéncia de inicio a 09 de novembro de 2020.

29/10/2020
ADJUDICACAO
05/09/2020 09/11/2020
IDENTIFICAGAO DA NECESSIDADE FORNECIMENTO
12 DIAS 42 DIAS 11 DIAS /’
AN, o S /

17/09/2020
INFORMAGAO INICIAL

Em contraditério, o Municipio de Albufeira refere que a demora se deveu, em parte, a
“necessidade de existir, ern momento prévio a tomada da decisdo de contratar, a autorizagdo
da Assembleia Municipal relativamente ao respetivo encargo plurianual”. Note-se, contudo,
que a lei prevé que o presidente da cdmara municipal possa, em circunstdncias excecionais,
praticar quaisquer atos da competéncia da assembleia municipal, pelo que se poderia ter feito

uso desta prerrogativa.'*

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

Municipio de Vila Nova de Famalicdo d4 conta da proposta comercial para instalagdo de

124 Facto indiciador de que a essa data ja tinha sido identificada a necessidade subjacente & abertura do procedimento.

125 Cf. n.° 3 do artigo 35° do Anexo | 3 Lei n.° 75/2013, de 12.09.
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estruturas amoviveis no Centro Hospitalar do Médio Ave. A 14 de outubro, os servicos
municipais justificavam a aquisicio com a “necessidade urgente de instalar estruturas
amoviveis para o apoio ao combate a COVID", tendo a adjudicagdo ocorrido a 02 de

novembro (53 dias depois) e a consignacdo da obra a o5 de novembro (56 dias).

02/11/2020
ADJUDICAGAO
10/09/2020 05/11/2020
ORCAMENTO DO OPERADOR CONSIGNAGAO DA OBRA
34DIAS 19 DIAS
AN A
£ Y4
Y
|
®
14/10/2020
FUNDAMENTAGAO

Em contraditério, Paulo Alexandre Matos Cunha, na qualidade de presidente da Cdmara de
Vila Nova de Famalicao no mandato de 2017-2021, vem alegar que “ao /ongo 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 longo daquele periodo”. Mais acrescenta que “guanto aos atos que praticou,
constata-se que a 29/10/2020 proferiu despacho de abertura do procedimento, a 02/11/20z20,
proferiu despacho de adjudicacdo, a 04/11/2020 outorgou o contrato de empreitada e a
05/11/2020 consignou os trabalhos”, verificando-se, assim, “gue entre a decisdo de abertura
do procedimento e a consignagdo dos trabalhos medjaram apenas 7 dias”, sendo que,
“guanto aos factos anteriores a 29/10/2020 (momento da abertura do procedimento)
maxime o momento da identificacio da necessidade de adquirir, estava em causa matéria de

indole técnica da responsabilidade dos servicos municipais”.

Em 06 de maio de 2020, o operador Tjpo Linha, Lda. apresenta um orcamento ao Municipio
de Loures para a venda de 50 000 méscaras sociais personalizadas. A 21 de maio os servicos
do gabinete de apoio a presidéncia apresentam a proposta de aquisi¢ao referindo tratar-se de
uma “medida urgente, imperiosa e imediata”, acrescentando nao existir “a possibilidade de
cumprir os prazos exigidos para outro tjpo de procedimento”, ocorrendo o despacho de
adjudicacao pelo presidente de cdmara apenas a 25 de junho (50 dias apds o documento

inicial), tendo os bens entrado no municipio apenas a 11 de agosto (97 dias).
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25/06/2020

ADJUDICAGAO
06/05/2020 11/08/2020
ORGCAMENTO DO OPERADOR FORNECIMENTO
15 DIAS 35 DIAS 47 DIAS
AN AN AN
b Y/ 17 N

L]

21/05/2020
FUNDAMENTACAO

i. A 25de janeiro de 2021, a Divisdo de Intervengdo Social do Municipio de Loures efetua uma
proposta de “aquisicdo 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 adjudicacdo a empresa Sogenave, S.A., ocorreram por
despacho do presidente da cdmara a o4 de fevereiro e a 07 de margo, respetivamente (41 dias

apés aquela informagao inicial).

07/03/2021
ADJUDICAGAO

07/03/2021
INiCIO DO
FORNECIMENTO

25/01/2021
IDENTIFICACAPO DA NECESSIDADE

10 DIAS 31 DIAS

A A

AN AN

&
04/02/2021
ABERTURA DE PROCEDIMENTO

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 destabilizacdo social e econdmica (...) o que, naturalmente, impds adaptacdo dos
recursos humanos a esta nova realidade, alteragdo de procedimentos e outro ritmo processual e

procedimental”.

Acrescenta que “no Manual de Apoio a Contratacdo Piiblica do Municipio de Loures, encontra-

se previsto que os ajustes diretos tenham uma tramitacdo média entre 10 e 40 dias, a Consulta

126 Sufragado em contraditério pessoal pelo presidente da Cdmara Municipal em exercicio de fun¢des no mandato
autdrquico 2017-2021.
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Prévia entre 15 e 60 dias e o Concurso Piiblico entre 45 e 60 dias (quando com publicacdo no
DRE) e entre 9o e 180 dias (quando com publicacao no DRE e no JOUE) e o Concurso Publico
Urgente entre 20 e 30 djas.” e continua, referindo que os procedimentos em causa ultrapassam

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

Pelas alegacbes apresentadas, o Municipio de Loures admite que n3o conseguiu tramitar de
forma compativel com uma situacdo de urgéncia imperiosa (aferida inevitavelmente num curto
espaco de reagdo) os procedimentos em causa, mas que o atraso “seria ainda maior nos demais
procedimentos de cariz concorrencial”, facto que atribui a limitagdo nos recursos humanos, nao
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 ‘meramente urgentes’.

204.Sublinha-se que ndo se questiona a necessidade da aquisicdo dos bens ou servicos. O que se

205,

coloca em crise é a existéncia de ‘genuinas razbes’ de urgéncia extrema, sobretudo depois de

ultrapassado o primeiro periodo pandémico.

Como jé anteriormente referido, em algumas situacdes, esta constatacao poderd ser explicada
por um erro de percecao eventualmente incorporado pelas entidades adjudicantes: encontrando-
nos num contexto emergencial, todas as aquisicées relacionadas com a pandemia sdo urgentes

(ou muito urgentes).

206.Na prética, porém, o que se verificou foi que as aquisi¢cdes, sendo necessérias, podiam ter sido

N

preparadas e concretizadas com mais transparéncia e com recurso a concorréncia, havendo
condi¢des temporais para lancar outras figuras procedimentais — consultas prévias (como
prescrito pelas orienta¢des nacionais e comunitdrias) e até concursos publicos'™ — ou, pelo

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

127 A titulo de exemplo, o Municipio de Loures, também invocando o estado de emergéncia e de saude publica,
emergéncia social e urgéncia, tramitou um concurso publico em 35 dias.
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4.1.1.3.  Estrita necessidade

Outra perspetiva de andlise a incidir na fundamentacdo relaciona-se com a estrita necessidade,
exigindo-se cautela na duragdo do contrato celebrado e na fixagdo das quantidades e

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

N3o é que os bens ou servicos adquiridos venham a ser desnecessarios — por exemplo, as
quantidades de mdscaras ou desinfetantes nunca viriam a ser intteis pois seriam sempre usados
ou consumidos. N3o incorrer em excessos significa ter sempre presente que se esta a fazer uso
de um procedimento excecional (ajuste direto por urgéncia imperiosa) o que, em coeréncia,
implica estimar as necessidades imediatas pela fixacdo de prazos e quantidades. Para |a do que
ndao é imediato, e sempre as condi¢des temporais o permitissem, deveria adotar-se o

procedimento nao excecional legalmente exigido.

Da andlise documental n3o resultou evidéncia de contratos de prestacio de servicos e de
aquisicao continua de bens que se estendessem desproporcionadamente no tempo, isto é, para
|4 do que seria razodvel supor em termos de necessidades, na altura da sua celebracio'?. 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 fixacdo das quantidades (e caracteristicas), os testes incidiram sobre a existéncia de

diligéncias tendentes a efetuar um levantamento de necessidades, ainda que por aproximac3o.

E claro que as estimativas, sobretudo no contexto de emergéncia, s3o faliveis. Mas acrescentam
transparéncia ao procedimento de aquisicdo porque exteriorizam um racional e uma
metodologia, por mais simples que sejam. Sobretudo quando a decisdao de escolher o
fornecedor, independentemente do valor do contrato, é tomada num quadro de grande

discricionariedade, é importante explicitar, por exemplo, a razdo porque se adquirem 48 ooo

litros de desinfetante.

A este propdsito, e em termos genéricos, pode referir-se que da documentagdo analisada n3o se
extraem evidéncias de que foi efetuado, pelas entidades adjudicantes, um esforco para estimar

as quantidades necessdrias ou para demonstrar uma légica subjacente a sua fixagdo.

128 Uma vez que nos contratos de aquisi¢do de bens (na modalidade ndo continua) e de realizagdo de empreitadas, as
prestagdes contratuais se esgotam com a entrega, a questdo do prazo desproporcionado poderia apenas colocar-se
nas aquisigdes de servigos e no fornecimento continuo de bens.

129 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, fundamentag¢des que conferem uma justificacdo légica para as quantidades
adquiridas. Foi o caso do procedimento langado pelo Municipio do Seixal em que a fixacao de
93 000 mdscaras sociais teve por objetivo assegurar 50 semanas de distribuicio de mascaras
aos trabalhadores municipais (10 unidades por trabalhador, considerando 4 horas de utilizacao

continua a média de duas mdscaras por dia).’3°

Também o Municipio de Mafra demonstrou ter efetuado um levantamento de necessidades
antes de langar o procedimento de aquisi¢ao do servigo de refeicdes para criangas dos jardins de
infincia e do 1° ciclo do ensino bédsico com escaldao A e B da agdo social, identificando, por
estabelecimento, o nimero de alunos que aceitaram a modalidade do servigo, tendo por objetivo

assegurar refeicdes para 10 semanas.'

N3o obstante, como referido, ha genericamente uma auséncia de estimagao para as quantidades
necessdrias, 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

pressdo e incerteza acrescida a que estavam sujeitos os servicos 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

aquisicoes:

i. A aquisicdo, pelo Municipio de Cascais, de 3 700 ooo unidades de EPI, por M€4,9,

adjudicada ao prestador Enerre, 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 servicos de satide'.

Em contraditério, o Municipio de Cascais refere genericamente que “d /uz do proprio
principio da prevaléncia da vida humana no 4mbito do panorama constitucional europeu,

atrasar a resposta as necessidades de combate a pandemia, a este nivel, com vista a

130 Procedimento 29.
31 Procedimento 38.
132 2000 000 de mdscaras cirdrgicas, 1200 000 de luvas, 250 000 méscaras FFP2, 200 000 batas e 50 000 viseiras.

133 Como alids recomendava a OCDE no Guia “COVID-19: Competition and emergency procurement”, disponivel
online: “To assess the immediacy, types and volumes of such urgent needs, procurers should be in continuous
communication with the units that will use the procured material, e.g. hospitals.”

76


https://www.oecd.org/competition/COVID-19-competition-and-emergency-procurement.pdf
https://www.oecd.org/competition/COVID-19-competition-and-emergency-procurement.pdf

TRIBUNAL DE

== CONTAS

elaboragcdo de estudos ou estimativas afigura-se ndo so contrdrio a esses mesmos
padrées de juridicidade, como ainda violador das obrigacées de gestio a que qualquer

decisor publico se encontra primordialmente vinculado”.

Questiona, ainda, genericamente, “Como poderia o Municipio despender tempo de
preparagcdo de estimativas — as quais, para que tivessem algum valor, deveriam ser
naturalmente sustentadas em estudos ou cdlculos 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?” mas depois acrescenta que, quanto
a este caso concreto, “foram contactados todos os Municipios integrantes da AML —
consulta essa efetuada pela prépria AML — a fim de ser efetuada a agregacdo de

necessidades quanto aos bem necessdrios e que se poderiam adquirir”.’3#

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

que instrui o procedimento.

Quanto as apreciagdes genéricas aduzidas, ndo se pode deixar de concordar, também
genericamente, com as mesmas. Com efeito, a vida humana prevalece sobre a elaboracgao
de estudos ou estimativas. Assim é, ou assim deve ser, quando a necessidade de fazer
aquela defesa retira por completo espaco a justificacdo da estrita necessidade. Por outro
lado, aceita-se (como ja vérias vezes reconhecido neste Relatério) que em determinadas
fases do periodo pandémico, a urgéncia da reagdo possa secundarizar aspetos

relacionados com o planeamento e fundamentacdo do procedimento.

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

com um valor acumulado de mais de M« 13,5.

Ainda que se reconhega a necessidade dos bens, a perspetiva de que, ao longo da
pandemia, determinada entidade adjudicataria se possa eximir da justificacdo da estrita

necessidade no ambito de aquisi¢des diretas a uma entidade escolhida por si, sem sequer

134 Vide contraditério completo no Anexo VI
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ter havido comparagdo de propostas ou auscultagdo do mercado, afigura-se muito

perigosa.

A ser assim, qualquer aquisicio conexa com a pandemia (independentemente das

quantidades), estaria legitimada apenas pelo contexto.

Com efeito, independentemente da perspetiva ou dngulo de andlise que se queira adotar
para abordar este tema, obviamente reconhecendo (como nio poderia deixar de ser) o
predominio da integridade dos cidad3os, deve questionar-se se assegurar essa
prevaléncia implica, em concreto, omitir diligéncias e fundamentacgao, raciocinio que se
pode também aplicar a auséncia de auscultagao prévia ao mercado, matéria tratada mais

adiante.

Deste modo, a solucdo equilibrada passaria sempre pela fundamentagdo que a lei e a
jurisprudéncia estabelecem, ainda que se possa reconhecer que episodicamente, devido
a efetiva falta de condi¢des, designadamente temporais, essa demonstragdo pudesse ndo

existir.

A aquisi¢do, por parte da empresa municipal Cascais Préxima, E.M., de 4 ooo litros
semanais de desinfetante'®, ao longo de trés meses, pelo valor global de €600 ooo,

adjudicacdo efetuada a 26 de margo de 2020.

A empresa municipal langou o procedimento enquadrando a aquisicdio com as
competéncias de limpeza que lhe incumbem para o Concelho de Cascais e com a
necessidade de garantir a desinfecao 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."3®, algo que poderia ser
manifestado, por exemplo, pela indicagio concisa dos locais a intervencionar, dos
métodos de aplicacdo, do niimero de ac¢des didrias estimadas e do tempo perspetivado
para a manutencdo da medida, bem como pela indicacio das caracteristicas e

componentes dos produtos a utilizar."s’

135 2 000 litros/semana por cada um de dois produtos desinfetantes que vieram a ser escolhidos (48 0oo litros no
total), ao prego de €11,89/I e €13,89/!.

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, no 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, E.M. vem referir que “se essas estimativas e
meétodos de cdlculo sdo, naturalmente, sempre feitas pela Cascais Préxima, no ambiente
excecional da conjuntura pandémica (sobretudo, no seu primeiro periodo), esse esforco
saiu inevitdvel e claramente prejudicado, pela amplitude e novidade das acées a serem

levadas a cabo.”

iii. A aquisicdo, pelo Municipio de Lisboa, de 150 ooo “kits de refeicdo social takeaway’
destinadas a pessoas carenciadas, isoladas, desfavorecidas e/ou vulnerdveis, por M€1,1,

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

Os servicos municipais apenas se referem a previsdo da quantidade de refei¢cdes
(150 000) mas dos documentos n3o se extrai o racional desse nimero, algo que poderia
estar sustentado, por exemplo, em informacdes, estatisticas ou levantamento de

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

Em contraditério, o Municipio de Lisboa vem esclarecer que “nio so tais entidades
estavam encerradas ou fortemente limitadas na sua atuagdo (...) como a CML dispunha,
em exclusivo, de dados para proceder, ela propria, a previsdo das refeicbes necessdrias”
acrescentando que “a mecdnica constante no caderno de encargos previa que a CML
apenas pagaria as refeicées que viessem efetivamente a ser necessdrias”. E de referir,
contudo, que os dados usados e o racional da previsdo de quantidades nao constam da

documentacgdo que instrui o procedimento.

iv. A aquisicdo, pela Cascais Préxima, E.M., de um designado “equijpamento de purificacao
e desinfecdo de ar com eficdcia contra o SARS-CoV-2", por €277 200, adjudicada a 15 de

janeiro de 2021 ao operador Real Amplitude, Unipessoal, Lda.'®

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

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

Acresce que a descricdo deste desinfetante faz alusdo a um atributo duvidoso — ainda
hoje se desconhece a existéncia de dispositivos que eliminem a circulagao 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 n3o
resulta das pegas procedimentais, designadamente da sua fundamentagio, que as
aquisicdes “foram estimadas tendo em conta o nimero de instalagdées municipais ou sob

gestao municipal onde os mesmos seriam instalados”, especificando-as.

Quando ao mencionado “atributo duvidoso”, vem alegar que “existern estudos que
indicavam que os purificadores de ar (...) podem, efetivamente, reduzir os vestigios de
SARS-Cov-2 no ar, tendo sido com base nessa conviccdo e pressuposto que a Cascais
Proxima promoveu pela sua aquisicdo e instalacao”, muito embora ndo identifigue os

estudos a que alude.

Admite-se que o ambiente de incerteza vivido em determinadas fases do periodo pandémico,
sobretudo no primeiro trimestre (situacdes i., ii. e iii.), 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 contestével é a aquisicao identificada em iv., ndo apenas pela quantidade e pelo preco, mas
também pela duvidosa valéncia, numa altura em que ja havia algum conhecimento cientifico

acerca da circulagao, propagacgao 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 fundamentacao ou de
qualquer informac3o inicial ou preparatéria, 48 dos 86 procedimentos'3d tiveram, como jgnicdo
ou evento prévio, a proposta comercial — que n3o assumia, note-se, a natureza de uma consulta
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 inversio da légica da contratag¢do publica: ndo é o
adjudicatédrio que atende a chamada do adjudicante mas antes este que compra em fungao de

uma oferta ou disponibilidade daquele.’#

Esta circunstincia é mais notéria — pela cadéncia e valor das aquisicdes — na relacdo que se

estabeleceu entre o grupo autdrquico de Cascais (sobretudo o municipio) e o operador

139 Vide Anexo V.
40 E que, em rigor, exigiria sempre a consulta a varios operadores.

41 Este encadeamento inicial das opera¢Bes pode ser mais compreensivel para os periodos iniciais da pandemia e
para alguns bens e servigos, pelas razdes ja sobejamente avancadas, mas n3o parece haver justifica¢ées 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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econémico Enerre, 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 £nerre, Lda.

- | Objeto do Contrato Adjudicante

Méscaras e luvas de protegao Municipio de Cascais 361500 € 17/03/2020
5 Material de protecdo e termémetros Municipio de Cascais 1178 90O € 20/03/2020
7  Madscaras cirtrgicas/protecao Municipio de Cascais 660 000 € 23/03/2020
11 Tendas- Hospital de Campanha (COVID-19) Municipio de Cascais 55 000 € 30/03/2020
13 Diverso material de protegdo — AML Municipio de Cascais 4 857 500 € 07/04/2020
15 Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 285 000 € 07/04/2020
16  Material de protecdo — AML Municipio de Cascais 150 000 € 07/04/2020
19 Material de protecdo individual Municipio de Cascais 894 900 € 21/04/2020
21 Material de proteg3o ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 150 000 € 21/04/2020
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 140500 € 21/04/2020
23 Sacos de papel e dlcool gel Municipio de Cascais 92 000 € 22/04/2020
30 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 410000 € 05/05/2020
32 Mdquinas de Produgdo de Mdscaras Cascais Préxima, EM 500 000 € 07/05/2020
33 Mdquinas dispensadoras de mdascaras Cascais Préxima, EM 400 000 € 07/05/2020
(@) Robot de Desinfegdo e Esterilizagdo UV Cascais Préxima, EM 30 000 € 07/05/2020
37 Material para a confe¢do de méscaras Municipio de Cascais 850 ooo € 19/05/2020
39 Madscaras de protecdo Municipio de Cascais 160 000 € 29/05/2020
46 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 202 500 € 29/06/2020
57 Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 120 000 € 17/08/2020
(@) Sacos de papel para embalamento de mascaras Municipio de Cascais 54 000 € 25/08/2020
81 Material de protecdo individual Municipio de Cascais 214 500 € 22/01/2021
(@) Cobre-sapatos Municipio de Cascais 14000 € 05/02/2021
83 Equipamentos de protegdo individual Municipio de Cascais 400 000 € 05/03/2021
84 Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais 235 000 € 12/03/2021
86 Termdmetros e oximetros Municipio de Cascais 202 900 € 16/03/2021
Total (25) 12624 700€

(a) Contrato ndo incluido na amostra
Dados: Relatérion.®8/2021 | Portal Base

21. 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.

222. Com efeito, nos 25 contratos que envolveram estas partes, e até margo de 2021, a fundamentacdo

ou qualquer informacao inicial ou preparatéria da aquisicdo, ocorreram sempre apds o

42 Que envolveram a aquisi¢do de, pelo menos, 9,3 milhdes de unidades (méscaras, fatos de protecdo, batas, cobre-
cabecas, testes COVID, 6culos e viseiras, pulverizadores, luvas, termémetros e oximetros, entre outros).
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orcamento do operador, sendo este documento posteriormente confirmado, sem alteracGes,

pelo contrato e posterior fatura.

223. Deste modo, a documentagdo 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.

224. Em aditamento, refira-se que, apés marco de 2021, a adjudicagdo direta aquele operador (ou a

225,

226.

227.

228.

uma empresa sua associada'4), ocorreu em mais 5 ocasioes:

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

Objeto do contrato Adjudicante m

Material de consumo clinico Municipio de Cascais 27335 € 09/04/2021

Consumiveis para produgdo de M10,0 de méscaras Cascais Préxima, E.M. 400 000 € 13/05/2021

Testes para detegdo do SARS-CoV-2 Municipio de Cascais 300000€  17/05/2021

Equipamentos de protegao Municipio de Cascais 105400€ 07/07/2021

Consumiveis para producdo de Ms,0 de mdscaras Cascais Préxima, E.M. 200000€  19/08/2021
Total (5) 1032735€

Dados: Portal Base

Até agosto de 2021, no somatério, o grupo autdrquico de Cascais celebrou com a Enerre, 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 fundamentagao 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

contratacdo, sem limite temporal, de sucessivas prestacoes 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 intervencao subjacente ao procedimento foi justificada com os “rnovos pedidos

de apoio alimentar’ em decorréncia dos efeitos econémicos e sociais da pandemia'4®.

43 Enerre, Pharma, Lda.
144 Com uma excegdo: no procedimento 83, adjudicado a 16 de fevereiro de 2021.
45 Procedimento 53.

146 Cf. Informagdo 13/DCSH/CB/2020
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Muito embora o objetivo inicial fosse apoiar aquelas entidades para fazer face ao acréscimo, o
apuramento das necessidades (em quantidade e qualidade) ndo seguiu esse racional. Na
verdade, o valor do contrato foi determinado a posteriori, ja as prestagdes contratuais nele

incluidas estavam na sua maior parte consumidas.'#

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

primeira necessidade consumidos semanalmente pela vossa instituicgo”

De acordo com as respostas, os servicos municipais iam dando orienta¢gdes 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 prestagoes.

Deste modo, o municipio iniciou uma ‘conta-corrente’ com a Sogenave, S.A. cujas prestagdes
viriam a ser incluidas no procedimento a abrir, sem ter determinado a estrita necessidade. Na

pratica, ia fornecendo a medida da resposta aos pedidos semanais que, na verdade, nem

indiciam a légica de apurar o efeito do aumento da procura, mas sim o de concretizar um apoio

em funcdo de necessidades perdurdveis reportadas pelas diversas instituicdes.

O n3o apuramento das necessidades (ou a sua nao exteriorizacao tempestiva) 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 primeiras diligéncias formais
para abrir o procedimento), mas pode ser igualmente assacado a todos os contratos
identificados no Quadro 7 nos casos em que o inicio das prestacdes contratuais ocorre antes da
fundamentacao pelo que, em todos eles, ndo estd demonstrado o cumprimento do requisito da

estrita necessidade.

4.1.2. Orientagoes e recomendagdes

Ainda no pardmetro da fundamentacdo pretende-se, por ultimo, aferir o cumprimento das
orientagdes quanto a adogado de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta prévia,
bem como as recomendag¢des que sublinham a utilidade de desenvolver diligéncias de

ausculta¢do ao mercado.

47 Circunsténcia que se explica pelo facto de as prestagdes contratuais terem iniciado antes do procedimento, como
adiante se verd.
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235. Analisada a documentacio, constatou-se que dos 86 procedimentos analisados:
i.  Em apenas 3 foi usada a consulta prévia;'4

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

ao mercado envolvendo mais do que um operador'.

236. O gréfico seguinte identifica os contratos indicando o nimero de dias entre a identificacdo da

necessidade e a aquisicao:
Griéfico 5 — Ajuste direto | consulta prévia | consultas preliminares
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Nota: Neste grafico ndo constam 18 contratos cujas presta¢des iniciaram antes de existir procedimento ou adjudicagdo (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 |11 com a relagio dos contratos

237. Como fica claro, mesmo tendo havido condi¢des temporais para lancar a consulta prévia (ou

outro procedimento mais concorrencial) ou, pelo menos, realizar consultas informais a fim de

148 Procedimentos 61 e 65 (Municipio de Braga) e procedimento 75 (Cascais Préxima, EM)

49 Procedimentos 10, 12, 25, 28, 29, 41, 52, 58, 63, 71, 73 € 76. Os procedimentos 51 e 83 - que ndo 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 aquisicdo, as entidades adjudicantes na maior parte dos casos (mesmo os que

ocorreram ja apds a fase inicial da pandemia), ndo o fizeram.

Nas alega¢des remetidas, o Municipio de Lisboa refere que ainda que nao existam evidéncias
documentais das consultas preliminares ao mercado, quando existiram “por forca da urgéncia
imperiosa, as mesmas foram realizadas telefonicamente”, acrescentando que “ainda que se
reconhega que o registo das consultas preliminares ao mercado pode e deve ser carreado para
0s processos que instruem o procedimento de contratagido, deve reconhecer-se, também, gue o
CCP nada diz sobre as «formalidades» das consultas, nomeadamente sobre a possibilidade de
as mesmas serem telefénicas, em casos como aquele com que nos defrontdmos, de urgéncia

imperiosa, pelo que a consulta ndo assumiu a forma escrita”.

A autarquia refere, ainda, que especificamente quanto ao procedimento 62 (Servigos de limpeza
e higienizagdo) “o cocontratante em causa jd tinha prestado servicos no local e para o mesmo
efeito” tendo-se entendido “contratar a mesma entidade, quer pela dificuldade de se proceder a

consultas preliminares ao mercado (...) quer de forma a evitar a interrup¢do dos servigcos”.

Considera-se importante voltar a destacar que, tal como é sustentado na ja por diversas vezes
aludida Comunicacdo CE, e com referéncia a jurisprudéncia comunitaria, quando € invocada a
extrema urgéncia, a necessidade de adjudicagdo de um contrato tem de ser satisfeita sem

demora, o que, na maior parte dos casos sob anélise, nio se verificou.

Ora, como sublinhado nessa Comunicagdo, “a excecdo nao pode ser invocada para a adjudicacdo
de contratos que demorem mais tempo do que aquele que seria necessdrio se tivessem sido
utilizados concursos abertos ou limitados transparentes, incluindo os concursos acelerados

(abertos ou limitados)”, o que n3o sucedeu.

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

Identificagdo as _Auscultagio ao

necessidades mercado

1

i Fundamentacio > Convite e CE Pz Pr_oje_to d_e
! (Decis3o) formal adjudicacdo
1
1
1

Adjudicagio

Procedimento

Fonte: Elaboragdo prépria
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241. Ora, aquilo que na prética ocorreu em muitos casos, e que na realidade apenas seria
compreensivel para aquisicdes marcadas por uma genuina urgéncia imperiosa, pode resumir-se

nas seguintes fases:

Figura 6 — Ajuste direto | pratica verificada

Planeamento

Idemfiracdo as Auscvliwgdo ao
necr.ssidades m~reado

Fundamentagédo Proposta
formal

Projeto de
adjudicacio

Adjudicacio

(Decisao)
Procedimento

Fonte: Elaboragdo prépria

242.Para além das questdes de transparéncia e de concorréncia, as consultas preliminares ao
mercado s3o relevantes para definir o preco base. A sua subtragdo nido contribuiu para a
definicao de critérios objetivos para a determinacido do seu valor e também para a escolha do

operador.

243. Nos casos analisados, na auséncia de comparagdo de propostas, estes critérios objetivos nao

existiram.

244. Faz-se notar que a maior parte das entidades adjudicantes que optaram por n3o efetuar
consultas preliminares ao mercado nem sequer exteriorizaram qualquer justificagdo quanto a
escolha do adjudicatério. Algumas entidades adjudicantes acabaram por justificar a escolha com

o ‘conhecimento prévio’, a ‘proximidade geogréfica’ ou a ‘experiéncia transmitida’.

245. Também aqui, pelo nimero de contratos celebrados e pelo valor contratual envolvido, cabe
efetuar uma referéncia especifica a relagao comercial que se estabeleceu entre o grupo autérquico

de Cascais (sobretudo, o municipio) e a empresa Enerre, Lda..

246.Como ja se referiu e agora se sublinha, pela andlise da documentacdo relacionada com estes
procedimentos, é seguro afirmar que, com uma exce¢do's°, os mesmos foram lancados 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

150 Procedimento 83.
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efetuado consultas informais para preparar a aquisicdo de mdscaras cirdrgicas e outro material

de protecdo.’s' /152

Se era compreensivel que nos primeiros dias ou semanas da pandemia o Municipio de Cascais
lancasse mao do operador que apareceu e lhe disponibilizou o material, ja seria de esperar que,

nos procedimentos subsequentes, tivesse empreendido tarefas de auscultagdo ao mercado.

Ao longo dos 13 meses em analise verificou-se, de forma reiterada, a auséncia de consultas

preliminares para um conjunto de contratos cujo valoracumulado supera largamente os M€12,0.

Alargando o periodo de anélise a todo o ano de 2021, atinge o valor de cerca de M€13,7.

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.

N3o tendo havido comparagado de propostas, ficou por demonstrar que a Enerre, Lda. era mesmo

o prestador melhor colocado para prover os bens e servicos tidos por necessérios.

A titulo de exemplo, refira-se que, na oferta de méscaras cirtrgicas, a £Enerre, Lda., a 22 de abril
de 2020, ainda propunha a outros municipios da AML um preco unitdrio 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 apds terem efetuado uma consulta preliminar ao mercado. Serve esta
comparagao para referir que, pelo menos quanto ao prego, nao é certo que a Enerre, Lda.

oferecesse sempre a melhor proposta.

Sobretudo em procedimentos continuamente adjudicados ao mesmo operador, em favor da
transparéncia, exigir-se-ia a demonstragdo (ou uma tentativa de demonstracao) de que, para

cada uma das aquisi¢des, ndo existiam outros operadores com ofertas mais vantajosas.

O volume de encomendas enviadas pela Enerre, Lda. ao Municipio de Cascais foi tal, que

existiram entregas para |4 do que tinha sido acordado, originando adiante novos procedimentos

5! Procedimentos 25, 28, 29, 63, 73, 76

152 Questionado acerca da existéncia de consultas preliminares ao mercado, o Municipio de Cascais partilhou um
conjunto de documentos que, na verdade, ndo s3o indicativos da realizagdo das mesmas para os procedimentos
em causa: uma tabela comparativa de precos de mdascaras num documento ‘em branco’, ndo datado e que nao
identifica o servico emissor; um quadro, ndo datado, do operador “|MV — 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, Sinalizacdo e Acessdrios Elétricos, Lda. com propostas para mdscaras, viseiras e dlcool gel.

Convidada a apresentar eventuais auscultagdes ao mercado, a Cascais Proxima, EM n3o remeteu qualquer
documento.
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entre as partes para formalizar essas entradas de bens'3, pelo que se poderd inferir que o
municipio sabia sempre, de antemao, que iria voltar a adjudicar diretamente a esse mesmo

operador.

No 4mbito do contraditério, o Municipio de Cascais refere, multiplas vezes, que previamente
aos procedimentos em causa efetuou consultas preliminares ao mercado, facto que nao
comprovou aquando da solicitacdo da documentagdo procedimental, nem comprova agora em

sede de contraditério.

Apesar da insisténcia de que efetuou consultas preliminares (que de qualquer forma ndo se
encontram documentadas), o Municipio sempre vai questionando em sua defesa: “Seria
expectdvel que o Municipio de Cascais, ao invés de adquirir bens absolutamente necessdrios a
salvaguarda da vida humana desde o dia inicial, antes procedesse a elaboragcdo de consultas
informais ao mercado, por escrito, a aguardar propostas de vdrios operadores?”. Infere-se, das
palavras da autarquia, que a avaliagdo que fizeram sobre a urgéncia em disponibilizar

equipamentos nunca foi compativel com a comparagio de propostas.

Ainda assim, sempre vai referindo que apds essas consultas (ndo comprovadas) a continua
escolha pelo operador Enerre, Lda. se relacionou com a sua disponibilidade: “Assim sendo,
quando o Municipio lograva encontrar um operador econdmico capaz de fornecer os bens nas
quantidades e no tempo pretendidos, formalizava a sua adjudicacdo”, acrescentando que “a
escolha do Municipio de Cascais foi evidente porque ndo poderia ser outra: selecionar o unico
operador econdmico capaz de responder as prementes necessidades sentidas no decorrer da

pandemia, para ser capaz de prosseguir as suas atribuicoes”.

Nesta sequéncia de factos e alega¢cdes que o presente Relatério ja tem em conta, o que se afirma
é que a maior parte dos procedimentos lancados e que envolvem a aquisicio de material a

Enerre, Lda. enfermam de falta de transparéncia. E n3o tinha de ser assim.

Dito por outras palavras, e procurando fugir a abstra¢des, nao 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 demonstracao ficou por comprovar aos

olhos de quem, a posteriori, segue o rasto dos procedimentos.

Pode, efetivamente, analisar-se o tema sob a perspetiva mais extrema, na qual, alids, o Municipio

de Cascais sustenta toda a sua defesa, uma vez que assume que todo o periodo em andlise foi

153 Como foi o caso dos procedimentos 19, 23, 30, 46, 57, 81 e 83 — inicio das presta¢des contratuais antes do
procedimento, situa¢des identificadas no ponto 4.2.5.
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igualmente marcado pelas disrupgdes no fornecimento e oferta de bens, circunstancia que,
aliada a outras, teriam continuamente colocado a £nerre, Lda. numa posicao privilegiada junto
da fonte de produgdo dos materiais e equipamentos necessérios, cendrio que na defesa aduzida
é replicado para as trés dezenas de contratos celebrados entre o grupo autdrquico de Cascais e
esse operador, identificados nos Quadros 4 e 5, e celebrados entre mago de 2020 e agosto de

2021.

Mas também pode, acredita-se, abordar a questdo numa outra perspetiva: a que admite que a
intensidade da urgéncia e das referidas disrup¢des foi diminuindo a medida que o tempo
decorria, normalizando-se paulatinamente o mercado com o natural aparecimento de outros

operadores em condi¢des 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 op¢do pela melhor oferta, em termos qualitativos,

quantitativos e de prazos.

O n3o seguimento das orientagdes e boas praticas em matéria de consulta prévia ou consultas
preliminares merece, ainda, mais trés destaques, tendo em conta o niimero de contratose o seu

valor acumulado:

i. Aadjudicagao, pelo Municipio de Lisboa a empresa Gertal, S.A., de 3 contratos por ajuste

direto, para o fornecimento de refei¢ces, no valor acumulado de mais de M€2,3.

O Municipio de Lisboa, no contraditério enviado, vem referir que “a opcdo da nao
realizagdo da consulta preliminar ao mercado prendeu-se, de entre outros fatores, com o
facto de a GERTAL ser a entidade que se encontrava, a data, nos refeitdrios, a fornecer as
refeicdes escolares, estando toda a dindmica j4 montada e em execu¢do, ndo se
coadunando com a mudanga de fornecedor (...) sob prejuizo de fortes constrangimentos

para este fornecimento imediato e com uma elevada resposta social”.

ii. 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 Me1,1;

iii. A adjudicacgao, pelo Municipio de Oeiras a 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 contraditério, o Municipio de Oeiras vem alegar que “a4 data, nem todos os
estabelecimentos  hoteleiros mostraram disponibilidade para receber hdspedes
potencialmente infetados e muito menos doentes, tendo muitas destas unidades optado
por entrar em lay-off”, acrescentando que “a selecdo do cocontratante teve subjacente a
disponibilidade para alojar os profissionais de saide, a capacidade do estabelecimento e

a sua localizagdo geogrdfica”.

Ainda mais numa conjuntura em que estdo afastados os limites previstos no n.° 2 do artigo 113°
do CCP'4, deveria ter sido adotada a boa pratica de efetuar consulta preliminar ao mercado

contribuindo-se, desse modo, para a transparéncia e escrutinio da decisao.

N3o tendo ocorrido, fica por demonstrar que as decisGes 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 modula¢do idéntica a que utilizou em anteriores
regimes excecionais de contratacdo publica’, onde vigorou a obrigacao de convidar pelo menos

trés entidades distintas para apresentacio 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 preco, os prazos de fornecimento e os prazos de

pagamento, bem como a subsequente regularidade da execugao fisica e financeira dos contratos.
4.2.1. Objeto contratual e sua especificagio técnica

Como jé referido anteriormente, com algumas excegdes, ndo se encontraram procedimentos
cujo objeto contratual ndo possa ser enquadrado num dos dominios definidos pelo regime

excecional, isto é, que ndo satisfagam o requisito do nexo causal com a pandemia.

154 “Ndo 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 consulta prévia ou ajuste
direto adotados nos termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° e alineas c) e d) do n.° 1 do artigo 20.%,
consoante o caso, propostas para a celebragdo de contratos cujo preco contratual acumulado seja igual ou superior
aos limites referidos naquelas alineas.”

155 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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260.Contudo, em muitos procedimentos analisados, um dos aspetos mais criticos que se constatou

261.

262.

na elaboragdo das pegas procedimentais, designadamente do caderno de encargos, foi a

insuficiente especificagdo técnica do objeto contratual.

Esta falha foi mais evidente nos primeiros procedimentos tendentes a adquirir mdscaras ou
outros EPI, e até de equipamentos de uso médico, mas nao foi exclusiva da primeira fase

pandémica, uma vez que se verificou também em aquisi¢cdes ocorridas em outros periodos.

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 certificacdo.

Em contraditério, o Municipio de Cascais veio alegar que “cumpre explicar que as especificacbes
fornecidas pelo Municipio de Cascais cumprem com os 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, tjpos, origens ou
modos de producdo determinados”, acrescentando, ainda que as especifica¢des técnicas iam ao

encontro das regras fixadas pela Direcao Geral de Satuide (DGS).

Em resposta a estas alegagdes, refira-se, em primeiro lugar, que a questao previamente colocada
nunca foi de natureza legal, mas sim de boa prética. Ainda assim, importa notar que o n.° 7 do
artigo 49° do CCP estipula que as especificagdes 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, especificagdes que nao

foram adotadas nos procedimentos identificados.

Com efeito, pode mesmo dizer-se que nesses procedimentos a cldusula do caderno de encargos
relativa as especifica¢des técnicas nada mais concretiza do que as quantidades e a identificacdo
do material. Assim sucedeu, também, com a proposta apresentada pelo fornecedor.
Exemplificando, “1.000.000 de madscaras cirtrgicas”, “10.000 luvas”, “10.000 botas de

prote¢do”, “s5o termémetros”, “30.000 unidades de éculos de protegao”.

156 Procedimentos 1, 5, 7,11, 13, 15, 16, 19, 22, 23, 30 e 46 (aquisi¢cdes de equipamento de protecdo individual).
157 Procedimento g e 63 (aquisi¢cdes de equipamento de protecdo individual).

158 Procedimento 55 (aquisicdo de servicos de limpeza e desinfecdo).

159 Procedimento 8o (aquisi¢do de produto de purificacdo e desinfecio do ar).
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Acresce que o caderno de encargos dos procedimentos identificados n3ao remete para quaisquer

normas ou homologacdes ou fichas eventualmente apresentadas aquando da proposta.

Quanto a alegacao de que as especificagdes técnicas dos equipamentos de prote¢ao individual,
designadamente mdscaras, iam ao encontro das regras fixadas pela DGS, faz-se notar que tal
nao resulta da documentacdo carreada. Essa condi¢do, a existir, terd sido acordada com o

fornecedor apenas verbalmente nio tendo sido transposta para as pegas procedimentais.

Nos procedimentos que celebrou numa fase mais avancada da pandemia, o Municipio de
Cascais ja procedeu de forma diferente e mais apropriada, criando uma ficha de especificagao
técnica onde incorporou as caracteristicas principais do material, bem assim como referéncia a

normas nacionais e europeias de homologa¢do/normalizacdo/seguranca’®.

Em complemento, refira-se que as evidéncias apuradas tém o cond3o de confirmar o que ja foi
por diversas vezes referido no presente Relatério: afigura-se natural que as pegas dos
procedimentos desenvolvidos na fase mais inicial da pandemia espelhem o ambiente de
dificuldade que entdo de vivia, sendo também necessédrio ter em consideracio que muitas
aquisi¢des concretizadas pelos ‘contratos COVID’ ndo sao usuais para as entidades adjudicantes

da administracao local.

A Cascais Préxima, relativamente ao procedimento em causa alega que ‘“pese embora se
reconheca que o caderno de encargos possa apresentar algumas insuficiéncias quanto ds
especificagées técnicas dos bens a adquirir, importard sempre referir que as mesmas se
encontravam exaustivamente detalhadas no orcamento que havia sido preparado pelo
operador”. A insuficiéncia do caderno de encargos, parece-nos, poderia ser facilmente colmatada
com uma referéncia especifica ao orcamento que continha as especificagdes, 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 “em causa

servigos de limpeza sem grande especificidade ao nivel das caracteristicas do material ou servigo

160 Procedimento 86, celebrado a 16 de margo de 2021, relativo a compra de Termémetros “caracteristicas principais:
Termdmetro sem toque digital de infravermelhos; Material plastico e display LCD; Dimensdes 150 mm * 110 mm;
Peso +150 g; Regulamentagdo - Diretiva 93/42/CE | PPE Regulation (EU) 2017/745; Normas EN |55032:2015/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 &
compra de Oximetros “caracteristicas principais: Equipamento de medig3o n3o invasiva, da concentragao de oxigénio
no sangue (sem amostras de sangue) e do ritmo cardiaco; Protegdo 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 8 compra de batas impermedveis “caracteristicas principais:
Fabricada em polipropileno (ndo tecido), 40 gr / m2; Cor azul com punhos eldsticos; Com fita de pescogo e cintura
para um ajuste correto; Respirdvel e sem l4tex; Em conformidade com a norma EN 1S013485:2016.
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e (...) a entidade que acabou por ser convidada jd prestara servicos ao Municipio, j4 sendo

conhecida a qualidade da sua prestagdo.”

263. Diferentemente, na aquisicio de mdscaras, verificaram-se procedimentos em que as
especificagdes 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.'®

264.Ainda quanto as mdéscaras destinadas a utilizacgdo no ambito da COVID-19, note-se que a
Direcdo-Geral de Saude emitiu diretrizes técnicas a 13 de abril de 2020, pelo que os
procedimentos lancados apds esta data poderiam fazer genericamente mengdo a essas

orientagdes.

265. Aparelhos de utilizacdo médica, como termémetros e oximetros, também n3o foram, nos
primeiros contratos, objeto de qualquer especificagdo técnica nas pegas procedimentais, tendo
sido adquiridos sem definicio do tipo, escalas ou outras caracteristicas de utilizacio ou

funcionalidades. 62

4.2.2. Preco

266.0 anteriormente referido quanto a auséncia de diligéncias preparatérias, ja deixa, de certa forma,
antever a forma como na grande parte dos casos se chegou ao prego. Com excegdo para os 3
procedimentos langados por consulta prévia e para os 14 antecedidos de consultas preliminares
(casos em que o critério encontrado foi o do preco mais baixo ou mesmo o preco médio obtido),

o prego contratual dos restantes ‘contratos COVID’ foi definido pelo adjudicatério.

267. Isto é, sem consultas, o preco contratado sé teve um critério: a cotagdo dada pelo adjudicatério,
bastando-se as entidades adjudicantes com as ofertas que os fornecedores lhes iam
proporcionando, ndo se encontrando, na maioria dos procedimentos, evidéncias de negocia¢des

ou escolha comparada.

268.Em 69 dos 86 procedimentos analisados, as entidades adjudicantes aceitaram a primeira

cotacdo apresentada. Uma oferta isolada, sem comparacio.

269.Situagdes houve em que os pregos apresentados em orgamentos eram inferiores, em metade,

aos que vieram a ser acordados: a empresa municipal Cascais Préxima, E.M., adjudicou a Enerre,

16 Procedimentos langados pelos municipios de Vila Nova de Gaia (45), e Almada (76). Seixal (73).
62 Procedimentos 5 e 19.
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Lda., a 04 de maio de 2020, a compra de 400 dispensadores de mdscaras pelo preco unitdrio de
€1 000, quando a 18 de abril a mesma empresa lhe tinha facultado uma proposta para a aquisicao

do mesmo equipamento por metade do preco (€500) 3.

Em contraditério, a Cascais Préxima, E.M. argui que “a fatura inicialmente junta dizia respeito a
um outro tipo de dispensador que a Cascais Proxima optou por ndo adquirir dado se tratar de

um tipo de dispensador de qualidade muito inferior e ndo se destinar a espacos exteriores”.

A auséncia de ligag3o e referéncia entre aquele orcamento inicial apresentado e a ficha do bem

que veio a ser adquirido n3o permite, contudo confirmar documentalmente tal alegac3o.

270. O repentino aumento da procura mundial verificada no inicio da pandemia, justifica que nesse
periodo tenham sido praticados pregos exorbitantes na compra de EPI, ventiladores e outros

aparelhos médicos e produtos usados em a¢des de desinfe¢do.

271. A titulo de exemplo, adquiriram-se termémetros a €98/unidade, pulverizadores a €810/unidade,
6culos de plastico a €45/unidade, mascaras sociais a €2,77/unidade ou mdscaras cirdrgicas a

€0,89/unidade.

272. Mas os valores para alguns bens e em aquisi¢es cronologicamente muito préximas divergiram
substancialmente. Com efeito, também neste aspeto, a conjugada auséncia de auscultagdo ao
mercado e de especificacdes técnicas, envolve os procedimentos em opacidade, ndo deixando
escrutinar ou entender a disparidade de pregos que foram sendo praticados para o mesmo tipo

de bens. D3o-se, como exemplo, os seguintes:

Quadro 6 — Diferentes precos para os mesmos bens

Entidade adjudicante Dat'a da~ Especificagdo dos bens Preco unitario
| adjudicacao |

Municipio | Municipio de Cascais | 20/03/2020 . “Oculos” | 1€
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Oculos” 45 €
13 Municipio de Cascais 07/04/2020 “Oculos” 5€
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Viseiras” 1,4€
13 Municipio de Cascais 07/04/2020 “Viseiras” 9,0 €
5 Municipio de Cascais 20/03/2020 “Fatos” 15 €
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Fatos” 23,05 €
5 Municipio de Cascais 20/03/2020 “Termdmetros” 98 €
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Termdmetros” 45 €

163 Refira-se que o modelo destes dispensadores de méscaras é atualmente vendido aos pregos que variam entre 125,0
US $ e 175,0 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 disponiveis online.
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Entidade adjudicante Dat.a da~ Especificagdo dos bens Preco unitério
| adjudicacao |

Municipio " Municipio 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: Documentagdo dos procedimentos

Em contraditério, o Municipio de Cascais lembra que o mercado dos bens e servicos sofreu
significativas consequéncias no que a estabilidade do preco diz respeito. Quanto ao quadro
supra, e referindo-se exemplificativamente aos “éculos” adquiridos pelos procedimentos 5 e 13,
refere que “sdo materiais com especificacées diferentes, o que, invariavelmente, faz refletir tal

diferenga no prego”.

N3o existem evidéncias que essa distin¢ao de caracteristicas nao existisse. Mas dada a omissao
das especificagdes técnicas nas pegas procedimentais (abordada no subponto anterior), também

nao existem evidéncias de tal distincao.
N3o estd em causa a conduta, mas sim a sua fundamentacio.

Exemplifica-se, ainda, a compra de 50 ‘pulverizadores com ligagdo a corrente elétrica e 150
‘pulverizadores com bateria portatil, adquiridos pelo Municipio de Cascais a £nerre, Lda. para
aplicacao e disseminacao de produtos viricidas, ao preco de €380 e €810 a unidade. Em sitio
algum da documentacdo procedimental os bens foram descritos de forma a aferir a

proporcionalidade daqueles valores unitérios.

Finalmente, quanto ao preco, cabe dar nota que os adiantamentos por conta permitidos pelo
regime excecional’®4 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.®5

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 n3o foram cumpridas.

164 Cf. n.° 6 do artigo 2° do DL n.° 10-A/2020.
165 Vide Anexo V.
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Concretamente, quanto aos prazos de fornecimento, constatou-se que, em 22 dos 86
procedimentos, a disponibilizagao dos bens ou a prestacdo dos servicos n3o respeitou o prazo

contratualmente estabelecido.6®

Esta circunstancia foi particularmente notéria em alguns procedimentos adjudicados pelo
Municipio de Cascais a £nerre, 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'®’. H4, no entanto, que ter em conta que a disponibilidade do material em causa

(EPI) estava fortemente condicionada na primeira fase pandémica.

Foi, ainda o caso de procedimentos lancados pelo Municipio de Loures.8

Quanto a este ponto, nas suas alega¢des, o Municipio de Cascais refere que “Ndo obstante a
urgéncia de obtengdo dos bens, certo é que, por motivos completamente alheios ds partes, a
entrega dos bens estava fortemente condicionada por circunstancialismos que influenciavam
diretamente na disponibilizacdo de meljos e técnicos para desempenhar as prestacdes

contratualizadas.”

Mas sempre vai acrescentando que “sempre se djga que ndo 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
adjudicagcdes foram definidas e realizadas com base no pressuposto da urgéncia da entrega” 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 a Enerre, Lda. definiram o prazo
de entrega maximo de 10 dias, com inicio na data da adjudica¢do'®. Nos procedimentos 1, 5, 13,
15, 19, 23, 37 € 39, e de acordo com a documentacdo disponibilizada, a ultima entrega ocorreu,
respetivamente, 32, 99, 88, 35,39, 25,103 e 198 dias ap6s a adjudicagdo. Existem, pois, evidéncias

documentais para sustentar a observa¢do de auditoria efetuada.

Ainda assim, admite-se a existéncia, em certas situacdes, de particularidades e disrupcdes na

cadeia de fornecimento dos materiais em causa.

166 Vide Anexo V.

167 Procedimentos 1, 5, 13, 15, 19, 23, 37 € 39.

168 Procedimento 34, 47 € 49.

169 Vide cldusulas dos respetivos cadernos de encargos relativas ao “Prazo de fornecimento”.
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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 apds a recegao das faturas, verificando-se que frequentemente o pagamento

integral das aquisicdes foi efetuado para além desse tempo.

4.2.4. Condigdes de faturagdo e de pagamento

Considera-se importante fazer referéncia a uma importante pratica de controlo que trata da
ligagcdo entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e a liquidagdo dos valores

Y

referentes a prestacio contratual (normalmente expressa numa fatura).

A adogdo desta pratica torna as operacdes mais rastredveis e transparentes pois permite fazer
uma associagao rapida e direta entre o compromisso or¢camental e a liquidagdo 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,
seguranga e controlo aos atos de conferéncia e pagamento, assegurando-se que nenhum ¢é

realizado sem dotagdo ou compromisso registado.

Analisada a documentacao relativa as 86 aquisi¢des, verificou-se que o caderno de encargos de
procedimentos langados pelos municipios de Guimardes'”', Loures'7?, Matosinhos'73, Seixal'74,
Tavira'’5, bem assim como pelas CIM da Leziria do Tejo'7%, e pela associacdo de municipios do
Vale de Sousa'’’, ndo fazem referéncia expressa a adoc¢do desta pratica como condicdo de
faturacdo e pagamento e dos contratos também n3o consta referéncia ao numero 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).

170 Vide Anexo V.

7" Procedimento 71.

172 Procedimentos 34, 49, 70.
173 Procedimento 79.

174 Procedimentos 55 e 73.

175 Procedimento 72.

176 Procedimento 17

177 Procedimento 8.

97



28s.

286.

287.

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

De acordo com esse preceito, os agentes econémicos que procedam ao fornecimento de bens
ou servicos sem que o documento de liquidagao contenha um niimero de compromisso valido
e sequencial, ndo 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 econédmico, impende também
sobre a entidade publica o 6nus da sua verificagdo. A questdo que se pode colocar é que, desde
2018, as sucessivas Leis do Orcamento do Estado tém excluido do &mbito de aplicagdo da LCPA
os municipios (e freguesias) que cumpram os limites legais de endividamento e as obrigacdes
de reporte ao Tribunal de Contas e & Direcdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL)'7%. Deste
modo, os municipios que se encontrem nestas circunstincias (e os fornecedores que com eles

contratem), podem achar-se legalmente desobrigados a adotar esta pratica.

Para promover a transparéncia e o rastreamento das operagées, 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 exclus3o integral.

No contraditério, o Municipio do Seixal vem sublinhar que todas as faturas referentes aos
procedimentos em causa “referem o nidmero de compromisso ou da requisicdo externa que tem
o ndmero de compromisso, pelo que se encontra verificada a prdtica de controlo através da
ligagcdo entre o processo de despesa e a liquidagao dos valores referentes a prestagcdo contratual”,
Efetivamente, € possivel identificar nas faturas essa ligagdo, o que ndo afasta, em nosso ver, a

boa pratica de a consagrar expressamente no caderno de encargos como condi¢ao de faturagao

e pagamento. E esse, alids, o sentido da observacao de auditoria.

Nas suas alegacdes, o Municipio de Loures refere que “rnos contratos reduzidos a escrito (...)
vem expressamente identificado o numero de compromisso que permitird que nenhum
pagamento possa ser realizado, sem que o respetivo compromisso tenha sido assumido, uma
vez que, ainda que o compromisso ndo venha referido 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”.

178 Naturalmente, esta exclusdo n3o desonera os municipios que se encontrem nessas condi¢des de cumprirem
escrupulosamente as diferentes fases de realizagdo de despesa, cujas regras se encontram noutros diplomas,
designadamente no POCAL e no SNC-AP.
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Faz-se notar, no entanto, que nos procedimentos indicados que envolvem o Municipio de

Loures, os contratos nao foram reduzidos a escrito.'79

O Municipio de Guimardes refere em contraditério que “no caso em concreto o fornecedor
menciona na fatura o nudmero da requisicdo interna que nos permite fazer a respetiva

rastreabilidade”.

Nas alega¢Ses remetidas, a AMVS defende que “a inclusio de referéncia expressa no caderno de
encargos a necessidade de colocagdo do compromisso orcamental na liguidacdo dos valores,
concretamente nas faturas, sempre serd irrelevante, uma vez 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 alegac¢des, importa enfatizar que é uma boa prética de controlo

formalizar no caderno de encargos as condicdes de faturagdo e pagamento.

4.2.5. Execugdo fisica dos contratos

288. Em termos simplificados, os procedimentos (mesmo os celebrados sob a égide do regime
excecional) obedecem, no d&mbito das regras de contratagao publica e de realizagao de despesa,

ao seguinte encadeamento.

Figura 7 — Fases do procedimento e da despesa

ABERTURA DE AUTORIZAGAO DE
UL B PROCEDIMENTO HEIEI PAGAMENTO
PRESTAGAO
NECESSIDADE R ToA T LIAL
PROPOSTA DE
DESPESA CABIMENTO COMPROMISSO OBRIGAGAO PAGAMENTO

Fonte: Elaboragao prépria

179 Tendo-se invocado a alinea c) do n.° 2 do artigo 95.° do CCP: por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade, é necessério dar imediata execugdo ao contrato.
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289. Na andlise efetuada as fases da formacdo do contrato e da sua execu¢do, embora porvezes fosse
dificil identificar, com rigor, o comeco das prestacdes contratuais'®, em documentacdo relativa
a 18 procedimentos constataram-se evidéncias de que se tenham iniciado antes da adjudicacao

e, desses, em 15, antes mesmo da abertura do procedimento'' ou da verificacdo de cabimento

orcamental.

Quadro 7 - Presta¢des contratuais anteriores a adjudicagdo ou procedimento

. Infcio das e Pt
Entidade - Adjudicaggo
R Valor[€] | prestagdes
adjudicante - do contrato
contratuais
Fatos descartaveis, luvas e mdscaras Municipio de
A . 1325 000 | 30/03/2020 | 06/04[2020
cirdrgicas Lisboa
30/03/2020 A'::ﬁ 0[:’; 2:290
INICIO DAS PRESTACOES A
CONTRATUAIS 01/04/2020
FUNDAMENTACAO
m 8] o
Cabimento Compromisso Pagamento
31/03/2020 06/04/2020 07/04/2020

19 | Material de prote¢do individual M“g;ﬁ'ﬂiz el 894 900 | 26/03/2020 | 06/04/2020
26/03/2020 06/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES ADJUDICACAO
CONTRATUAIS 03/04/2020

FUNDAMENTACAO

Cabimento Compromisso e
03/04/2020 12 pagamento
06/04/2020

180 Vide observacdes de auditoria do ponto 4.3.2.

8 Que se inicia, nos termos do artigo 36° do CCP, com a decis3o de contratar, a qual deve ser fundamentada e cabe
ao érgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar
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. Infcio das o Tt
Entidade < Adjudicagao
i Valor[€] | prestacdes
adjudicante ; do contrato
contratuais
. A At Municipio de
20 | Servigos de vigilancia e seguranca Cascais 367 057 | 14/03/2020 | 09/04/2020
14/03/2020 09/04/2020
INICIO DAS PRESTAGOES ARNNEAL0
CONTRATUAIS 03/04/2020
FUNDAMENTACAO
{1 L &—W--—--- |
Pagamento
18/03/2021
Cabimento Compromisso
27/03/2020 14/04/2020
Municipio de
23 | Sacos de papel e dlcool gel Cascais 92 000 | 10/04/2020 | 16/04[2020
i
INICIO DAS PRESTACOES ¢
CONTRATUAIS 14/04/2020
FUNDAMENTAGAO
Cabimento Compromisso 10
13/04/2020 21/04/2020 pagamento
22/04/2020
Refeicdes para pessoas em situagdo de Municipio de
2 . . 21 16/03/2020 | 16/04/2020
7| caréncia Lisboa SEP 5o [o3/ [o4/
16/03/2020 Alo% 0{;’( 2:290
INICIO DAS PRESTAGOES o
CONTRATUAIS 31/03/2020
FUNDAMENTAGAO
@ ® ————- |
Pagamento
03/07/2020
Cabimento Compromisso
01/04/2020 14/04/2020

101




TRIBUNAL DE

CONTAS

. I nfci e TR
Entidade clo d~as Adjudicagao
i Valor[€] | prestacdes
adjudicante ; do contrato
contratuais
26 | RefeicGes escolares MRS FOC3 100000 | 25/03/2020 | 06/04/2020
§ VN de Gaia
25/03/2020
INICIO DAS PRESTAGOES Ag‘;’ﬁ 0[:2 2;290
CONTRATUAIS CA
23/03/2020
FUNDAMENTAGAO
@ N e — ] bbb |
12 Pagamento
23/06/2021
Cabimento
27/03/2020 Compromisso
20/04/2020
. Municipio de
30 | Fatos de protegdo Cascais 410 000 | 07/04[2020 | 21/04/2020
07/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES Aﬁﬁ;ﬁ zg o
CONTRATUAIS ¢
17/04/2020
FUNDAMENTACAO
] o ®
Cabimento .
Compromisso
14/04/2020 27/04/2020
12 Pagamento
28/04/2020
Alojamento Mo e 125 000 | 20/03/2020 | 11/05/2020
3 j Albufeira > 3 5
20/03/2020
= 11/05/2020
INICIO DAS PRESTACOES Amfml'; ACRO
CONTRATUAIS ¢
04/05/2020
FUNDAMENTAGAO
@ | ()
) Compromisso
Cabimento 11/05/2020 12 Pagamento
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. Infcio das s
Entidade < Adjudicagao
i Valor[€] | prestacdes
adjudicante ; do contrato
contratuais
. Municipio de
38 | Refei¢bes escolares MaEa 223 511 | 20/04/2020 | 29/04/2020
20/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES 29/04/2020
20/04/2020 CONTRATUAIS ADJUDICAGAO
FUNDAMENTACAO
) e
Pagamento
22/07/2020
Cabimento Compromisso
20/04/2020 26/04/2020
N Municipio de
6 | Fatos de protecdo P! 202500 | 07/04/2020 | 22/05/2020
P s Cascais
07/04/2020 18/05/2020
INICIO DAS PRESTACOES FIM DAS PRESTACOES 22/05/2020
CONTRATUAIS CONTRATUAIS ADJUDICACAO
20/05/2020
FUNDAMENTACAQ
1 .7. ,,,,,,
12 Pagamento
01/07/2020
Cabimento Compromisso
20/04/2020 26/05/2020
; Batas impermedveis descartdveis e cobre- Municipio de 135 500 | 08062020 | 07/07/2020
5 botas Loures 355 7/07
08/06/2020 07/07/2020
INICIO DAS PRESTACOES FIM DAS PRESTACOES 07/07/2020
08/06/2020 'CONTRATUAIS CONTRATUAIS  ADJUDICACAO
FUNDAMENTAGCAO

[ ] ] S
Pagamento
04/08/2020
Cabimento Compromisso
16/06/2020 23/06/2020
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Infcio das

Entidade < Adjudicagao
i Valor[€] | prestacdes
adjudicante ; do contrato
contratuais
. Municipio de
53 | Bens alimentares e outros Loures 700000 | 09/04/2020 | 01/07/2020
09/04/2020 02/07/2020
CONTRATUAIS 05/06/2020 CONTRATUAIS  ADJUDICACAO
FUNDAMENTACAO
O PE— =o===a
Pagamento
24/08/2020
Cabimento Compromisso
08/06/2020 25/06/2020
. Municipio de
57 | Testes de rastreio ao COVID-19 Cascais 120 000 | 02/07/2020 | 10/07/2020
G7/Rmn 10/07/2020
PRESTAGIR 06/07/2020 ADJUDICACAO
CONTRATUAL £ yNDAMENTAGAO
0 ~————————B—-- |
Pagamento
19/10/2020
Cabimento Compromisso
06/07/2020 22/07/2020
. . P 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 28/08/2020 ADJUDICAGAO
FUNDAMENTACAO
e .-
Pagamento
30/10/2020
Cabimento Compromisso
27/08/2020 29/09/2020
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Infcio das

Entidade < Adjudicagao
i Valor[€] | prestacdes
adjudicante ; do contrato
contratuais
. et Municipio de
64 | Operadores de atendimento telefénico Cascais 83280 | 01/07/2020 | 07/07/2020
01/07/2020
INiCIO DA PRESTACAO
26/05/2020 CONTRATUAL  07/07/2020
FUNDAMENTAGAQ ADJUDICACAQ
® r——x—{]----- I
12 Pagamento
25/11/2020
Cabimento Compromisso
08/06/2020 08/07/2020
. . . - Municipio de
77 | Servigos de limpeza e desinfecdo * CascF;is 448120 | 02[11/2020 | 20/11/2020
02/11/2020
INiCIO DA PRESTACAO
20/10/2020 CONTRATUAL 20/11/2020
FUNDAMENTAGAO ADIUDICACAO,
@ s ----- |
12 Pagamento
21/12/2020
Cabimento Compromisso
03/11/2020 20112030
. s Municipio de
81 | Material de protec3o individual Cascais 214500 | 16/11/2020 | 29/12/2020
18/11/2020
16€17/11/2020 FUNDAMENTACAO
PRESTACAO 29/12/2020
CONTRATUAL ADJUDICACAO
XX (] | e
12 Pagamento
03/02/2021
Cabimento Compromisso
25/11/2020 RLARI20Z0
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Infcio das
Valor[€] | prestacdes
contratuais

Entidade
adjudicante

Adjudicagdo

Ref. Objeto do contrato

. ST Municipio de
83 | Equipamentos de protec3o individual ‘ CascF;is 400000 | 10/02/2021 | 16/02/2021
10/02/2021
26/01/2021 INICIO DAS PRESTAGOES  16/02/2021
FUNDAMENTACAD CONTRATUAIS ADJUDICACAD
[ ] o o—————————— [ .
Pagamento
22/03/2021
Cabimento Compromisso
09/02/2021 24/02/2021

Dados: Documentagao remetida pelas entidades | Fonte: Elaboragio prépria

.O regime excecional de contratac¢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 apés a adjudicagdo, mas

ndo conferiu a prerrogativa de tal poder ocorrer antes.

. Ainda que se esteja no dmbito da contratagdo publica emergencial com recurso ao ajuste direto
de urgéncia imperiosa, continua a ser obrigatéria a adogdo de um conjunto de atos e
formalidades documentalmente suportados para a formagdo de um contrato, exigindo-se, com
referéncia ao inicio das prestacdes contratuais, procedimento pré-contratual e prévia

adjudicagao.

.Ora, o0 que ocorreu nos casos identificados n3o foi mais do que a formalizacdo 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 formagéo de contratos, mas sim de uma
aquisicdo direta conformada posteriormente a um procedimento de ajuste direto'82. Em certo

sentido, uma aparéncia de procedimento.

.Hé& que relevar que esta pratica se verificou n3o 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 tramitagdo especifica de um qualquer procedimento pré-contratual
tipificado no CCP, designadamente do préprio ajuste direto por urgéncia imperiosa, ja se pronunciou sobejamente
o Tribunal de Constas nos Acérddos n.° 6/2014, de 29.04, 12 S/PL; n.° 21/2014, de 28.10, 1* S/PL; n.° 7/2015, de
03.03, 12 S/PL; Acérddo n.° 08/2015 de 30.06, 1.2 S/SS e Acérddo n.° 26/2018 12 S/SS.
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Esta pratica consubstancia uma completa inobservincia do disposto na Parte 1l do CCP e do

préprio regime excecional de contratagdo publica.

A pretericao total do procedimento legalmente 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 orgamental
deverd obedecer as seguintes fases executadas de forma encadeada: inscrigdo da dotagdo
orcamental = cabimento = compromisso = obrigacdo = 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 requisi¢ao.

Dito por outras palavras, exige-se que as informag¢des de cabimento e de compromisso sejam

prévias a despesa. O que, nos casos expostos, nao sucedeu.

Ora, o facto de as presta¢bes contratuais se terem iniciado antes do lancamento do
procedimento afastou o cumprimento de requisitos relativos ao ciclo orgamental da despesa,
bem assim como a sua compaginacdo com a tramitagdo procedimental da contratagdo. Em
consequéncia, nos procedimentos identificados no Quadro 7, o inicio das prestacdes contratuais
ocorreu antes de uma decisdo expressa pelos 6rgaos competentes devidamente suportada em

declaragbes de cabimento e/ou compromisso orcamentais.

Assim, as praticas cronologicamente descritas configuram, igualmente, uma violagao das regras
orcamentais de realizacio de despesa publica, nomeadamente no contexto do SNC-AP,
NCP26'8, bem como no quadro das regras aplicdveis & assun¢do de compromissos previstas na

Lei n.° 8/2012, de 21.02'% e no Decreto-Lei n.°127/2012, de 21.06.'%

Quadro 7 A violagao das regras de realizacdo de despesa publica, consubstancia eventual

responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da alinea ) do n.° 1 do artigo

65° da LOPTC.

183 Mas também em contexto POCAL, designadamente a alinea d) do ponto 2.3.1.2.
134 Artigos 5°, 6° e 9°
85 Artigos 7°, 8% e 12°.
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Ainda assim, fazem-se notar diferengas de abordagem nos diferentes procedimentos. Enquanto
as informacdes e as pecas dirigidas a formagdo dos contratos relativos aos procedimentos 14,
26, 27 € 38, assumem expressamente a natureza retroativa de parte das prestag¢des, nos lancados
pelos municipios de Albufeira e Loures'’, essa circunstancia é omitida e os termos contratuais

cronologicamente iludidos.

Igual observacao 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 relagdo 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 aplicagcdo, 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 ambito da contratagao publica emergencial

em questdo, embora o ndo tivesse invocado.

O Municipio vincou, ainda, na sua defesa que “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 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 “dividas ndo restam de que a salvaguarda do interesse publico
diretamente relacionado com a saiide publica impds-lhe a necessidade de proceder ao uso dos
bens sem o competente procedimento estar finalizado”, sublinhando que “no que aos contratos
visados neste especifico ponto do Relatério diz respeito, sempre se diga que, na prdtica, ndo
houve nenhum contrato em que as entregas fossem efetuadas na integra antes da adjudicagao.
Mais a mais (...) em nenhum destes contratos ocorreu qualquer pagamento antes da data da
adjudicagdo, o que, ndo obstante a urgéncia na obtengdo dos bens, indicia o estrito cumprimento

das regras atinentes a despesa publica”.

186 Procedimento 35
187 Procedimentos 51, 53 € 59
188 Procedimentos 46, 57 e 81.
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Finaliza, referindo que “por tudo o que se expés, ndo estdo reunidos os pressupostos para que
as situagdes apontadas sejam geradoras de responsabilidade financeira sancionatdria por

aplicagao da alinea [) do n.°1 do artigo 65° da LOPTC”.
Atentas as alegacdes, importa referir o seguinte.

Em primeiro lugar, é o préprio Decreto-Lei n.°10-A/2020 que define os pardmetros e a resposta
adequada ao estado de necessidade associado a pandemia, estabelecendo a delimitagdo da

retroatividade admitida.

Por outro lado, nem todos os contratos celebrados pelo Municipio de Cascais identificados no
Quadro 7 (nem a rececdo dos respetivos materiais), ocorreram em periodo 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/2020, de 18.03. Foi renovado por duas vezes e teve vigéncia
ininterrupta até o2 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.

Os procedimentos 57, 64 e 77 encontram-se, pois, fora das janelas temporais marcadas por esse
estado de emergéncia declarado. Ainda assim, afigura-se que por si sé, ndo é essa circunstincia
que poderia colocar em causa a aplicagdo do regime do estado de necessidade. Como também
ndo justifica, per sj a invocagdo posterizada do estado de necessidade no &mbito dos

procedimentos aquisitivos, embora se admita que auxilia na contextualizagao.

Com efeito, no abstrato, a ambiéncia pandémica pode preencher os pressupostos do regime do
estado de necessidade: “perigo eminente e atual, para um interesse pdblico essencial, causado
por uma circunstincia excecional, ndo provocada pelo agente, s6 contorndvel ou atenudvel pela

inaplicacdo de regra estabelecida”. %

No concreto, parece-nos que determinados procedimentos, designadamente os langados no
primeiro trimestre da pandemia, a urgéncia em obter equipamentos de protecdo individual e
outros com grande preméncia na contencdo do virus e no tratamento da doenga podem ser,

efetiva e materialmente conformdveis ao regime.

Mais discutivel serd, com a mesma convicgao, alargar este entendimento a fases subsequentes
da pandemia, periodos em que ji& haviam desaparecido ou estavam muito mitigadas as

disrupcdes que afetaram o mercado. E o caso dos procedimentos 77, 81 e 83.

139 Vide Sérvulo Correia, em “Revisitando o estado de necessidade”, contributo para os Estudos em Homenagem ao
Professor Doutor Freitas do Amaral. Abril de 2010, péag. 23, disponivel online.
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Em rigor, e para todos os procedimentos, o Municipio, que invocou o regime excecional de
contratagdo publica criado para este quadro pandémico, na fundamentacao deveria ter assumido
que a situacao de urgéncia era tal que a resposta publica se mostrava incompativel com essas

regras, invocando expressamente o estado de necessidade agravado.
Por fim, apenas mais duas corregdes.

O Municipio de Cascais alega que nao houve nenhum contrato em que as entregas fossem
efetuadas na integra antes da adjudicacdo, o que n3o corresponde aos factos que resultam da

documentacdo disponibilizada.’°

Alega, ainda, que n3o tendo ocorrido qualquer pagamento antes da data da adjudicagao —
efetivamente, assim foi — é indicativo que um estrito cumprimento das regras da realizac3o a
despesa publica, o que também nao pode ser constatado ou sequer deduzido, atendendo ao ji

referido nos § 310 a 313.

Nas alegacoes 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 disposicoes do DL 10-A e outras normas legais aplicdveis”.

As alegacdes, neste ponto, sdo relativamente vagas e nunca admitem expressamente que as

prestacdes contratuais tiveram inicio antes do procedimento. Mas, vejamos em concreto.

Quanto ao procedimento 51 identificado, a documentacgdo evidencia que a 08 de junho de 2020
chegaram a Camara Municipal de Loures as primeiras unidades dos bens adquiridos por este
procedimento adjudicado por despacho de 07 de julho exarado pelo vereador com competéncias
delegadas. A chegada desse material estd documentada na Guia de Transporte GT
001/20116102. Antes da adjudicagdo, haveria de chegar o restante material, cujo transporte foi
titulado pelas GToo1/20116107 de 16 de junho, GToo1/20116124 de 25 de junho e
GToo1/20116152 de 07 de julho.

Contra a alegacao enviada pelo Municipio, a documentacao que instrui o procedimento

evidencia, pois, a observagao presente do Quadro 7, ndo se alterando a apreciagao técnica.

190 Como ficou patente no 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 fun¢des no mandato
autdrquico 2017-2021.
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Quanto ao procedimento 53, adjudicado por deliberagao da cdmara municipal na reuniao de o1
de julho de 2020, as evidéncias documentais apontam o dia 09 de abril como o inicio da entrega
dos bens alimentares e outros, como comprovado pelas Guias de Remessa com os ntimeros
8360786259/260/261, nas quais consta a verificacdo de “Recebi, 09/04/2020" seguido de

assinatura do responsdvel pela rece¢io dos bens.

Também aqui, ao contrdrio do que o Municipio alega, as evidéncias corroboram a apreciagao

técnica efetuada.

Ainda assim, dd-se nota que relativamente a este procedimento em concreto, aquando do
trabalho de analise e no ambito de solicitacao de esclarecimentos, tentando obter a confirmagao
desta apreciagdo técnica, os servicos do Municipio de Loures referiam que “A emergéncia da
situagdo obrigou a uma rdpida atuagdo do Municipio, sob pena de ver instalada uma crise social
sem precedentes para além da crise sanitdria, optando por agilizar a disponibilidade dos bens

alimentares essenciais em momentos anteriores a elaboracdo do processo aquisitivo.”

No contraditério enviado, o Municipio de Vila Nova de Gaia reconhece que o contrato em causa
produziu efeitos antes da adjudicacao, “estando 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 constatagao de que era necessdario prestar com urgéncia os apoios alimentares em causa,
acrescentando que muitas familias encontravam-se “em J/solamento profilitico, ficando
impedidas de se abastecerem de géneros alimentares, impedindo uma alimentagdo didria

conveniente’.

O Municipio de Albufeira, nas suas alega¢des remete para anteriores esclarecimentos que
justificam a conduta pelas “preocupacées e necessidades demonstradas pelo Comando Regional
de Emergéncia e Protecdo Civil, assim como pelos vdrios agentes de Protecao Civil que compdemn
a Subcomissdo Municipal de Protecdo 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”.

No seu contraditério, o Municipio de Mafra vem alegar que “estdvamos perante uma situacao
de natureza excecional ao nivel social e humanitdrio (...) de urgéncia imperiosa (...) sendo ainda
certo que, sublinha-se, as informag¢des de cabimento e de compromisso or¢amentais foram
prévias a despesa realizada e as prestacdes contratuals se iniciaram apds o lancamento do
procedimento, por decisdo expressa e competente, devidamente suportada e em consondncia

com a tramitagdo procedimental legalmente admitida na contratagdo piblica”.
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Em resposta ao Municipio de Mafra reitera-se, apenas, as observac¢ées contantes do Quadro 7,
isto €, que as prestacdes contratuais se iniciaram a 20/04/2020, antes da adjudicacdo e respetivo
compromisso or¢amental, ocorridos a 29/04/2020, n3o sendo, pois, correto afirmar que o
compromisso orcamental ocorreu previamente a “despesa realizada” nem tao pouco sustentar
que a tramitagdo procedimental foi a legalmente prevista, uma vez que, como ja se afirmou, o

legislador nao conferiu a prerrogativa de os contratos produzirem efeitos antes da adjudicacao.

Finalmente, o Municipio de Lisboa vem alegar, relativamente ao procedimento 27 identificado
no Quadro supra, que o mesmo deve ser compreendido “Perante as circunstincias excecionais
verificadas naquele momento (incontestavelmente ndo imputdveis ao Municipio), o manifesto
interesse publico subjacente e prdpria necessidade de preservar a vida das pessoas mais
vulnerdveis e carenciadas, garantindo-lhes o bem bdsico da alimentacdo”, defendendo, ainda,
que a “denegacdo de uma resposta imediata, significava deixarem de estar asseguradas, para

esta populagdo, as condicbes minimas de sobrevivéncia”.

Quanto ao procedimento 14 identificado, refere que a situacdo ai descrita “sd pode ser vista a
luz do contexto excecional vivido a data, contexto esse que nos parece ser atendivel e capaz de
afastar qualquer intencdo dolosa ou mesmo uma agdo negligente por parte do Municipio de

Lisboa”.

Quanto as regras orcamentais de realizagdo de despesa, ainda que reconheca que os
documentos de cabimento especificos foram emitidos apos o inicio das presta¢ées contratuais,
o Municipio vem também acrescentar que a 19 de marco de 2020 foi feito um “cabimento
geral/chapéu” para as aquisi¢cdes de bens COVID, apés alteragao orcamental aprovada a 18 de
marco “para alocar dotacio orcamental a esta necessidade”, pelo que os respetivos

procedimentos tiveram sempre “dotacio orcamental e cabimento”.

Foram analisados os factos e os termos dos contraditérios aduzidos pelos diversos Municipios
que confirmam e realcam fortes circunstincias atenuantes, ndo havendo lugar a identificagdo de

infragdes financeiras.

Por fim, a andlise a execu¢do contratual permitiu identificar os seguintes procedimentos,
langados pelo Municipio de Cascais e com o valor contratual acumulado de €1 0coo 000, cujas

prestacoes foram suspendidas e ndo retomadas, tendo-se procedido a anulagdo dos respetivos

COMpromissos.
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Quadro 8 — Contratos com prestagdes contratuais suspendidas

Valor
Ref. Objeto Adjudicatério Valor contratual | faturadoe

Anulagdo do

compromisso

100 000 testes :
Dr. h
48 serolégicos (COVID-19) | ¢ ; Joaquim - Chaves, 500 000 € 28 coo € 472 000 €

em 6 meses

100 000 testes
50 serolégicos (COVID-19) Germano Sousa, S.A. 500 000 € 65 420 € 434 580 €
em 6 meses

Fonte: Documentacdo enviada pelo Municipio de Cascais

De acordo com informagdes prestadas pelo municipio, “em face de se ter verificado a
desnecessidade de dar continuidade a execugcio dos contratos celebrados no dmbito dos

procedimentos aquisitivos, foram os prestadores (laboratdrios) informados desse facto”.

As cldusulas 22 de ambos os contratos previam que o adjudicante poderia cessar os seus efeitos
a todo o momento, “desde que o interesse publico assim o exja e seja apresentada
fundamentacdo nesse sentido”, que, segundo os responsdveis municipais, veio a ser

concretizada pela “via verbal’.
A ni3o formalizacdo, por escrito, impede a rastreabilidade da decisdo.

No decorrer da agdo, verificou-se, ainda, que o procedimento 48 se encontrava registado em
duplicado no Portal Base. Informados desse facto, os servicos municipais solicitaram o pedido

de anulagado do registo repetido.

4.2.6. Execugdo financeira dos contratos

.A andlise a execucdo financeira dos contratos consistiu na realizacdo de testes analiticos a

documentagdo contabilistico-fiscal emitida pelos adjudicatdrios no dmbito das prestacdes

contratuais, bem assim como a documentacao 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 varias medidas fiscais, entre as quais uma isencdo de IVA para as
transmissdes e aquisicdes intracomunitdrias de bens necessédrios para combater os efeitos do

surto de COVID-19.

De acordo com o artigo 2°:
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estdo isentas de IVA as transmissdes e aquisi¢cdes intracomunitdrias dos bens que est3o

identificados no anexo ao diploma;'92

adquiridos pelo Estado, pelas regides auténomas ou pelas autarquias locais, bem como
por “gualguer dos seus servicos, estabelecimentos e organismos, ainda que

personalizados, incluindo os institutos publicos”;
quando se destinem a sua distribuicdo gratuita ou a prevengdo e tratamento da doencga;

e quando satisfagam algumas exigéncias das diretivas comunitarias'93.

310. Mais refere o artigo 5° relativo a producao de efeitos que a isengao “é aplicdvel as transmissoes

e aquisicées intracomunitdrias de bens efetuadas no territdrio nacional durante o periodo

compreendido entre 30 de janeiro de 2020 e 30 de abril de 2021".

311. Contudo, constatou-se que relativamente as transacdes identificadas no quadro seguinte, os

montantes do IVA foram liquidados e pagos, n3o tendo sido objeto de regularizacdo. Os

montantes totalizam €587 545.

Quadro 9 - Valores do IVA por repor

- Adjudicante Adjudicatério Valor do IVA

Municipio de Oeiras Portable Benefit, Unipessoal Lda.  23/03/2020 CONS/s50 11178,00 €
9 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 30/03/2020 1/11951 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/s5 11178,00 €
9 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 21/04/2020 1/12082 45386,81 €
12 Municipio de Portim3o Draeger Portugal, Lda. 29/04/2020 20000041 4 050,00 €
29 Municipio do Seixal PrestigeBubble, Lda. 06/05/2020 265 112 700,00 €
25 Municipio 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  Municipio de Leiria Belo Solutions, Lda. 18/11/2020 2020/140 20 700,00 €

Total 158754546¢€

Dados: Documentagdo 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, termdmetros, oximetros, desinfetantes)

193 Designadamente, de os bens a adquirir ndo terem sido (nem virem a ser) objeto de outra isengdo, 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 cddigo do IVA'94 e as normas relativas a
execucdo orcamental que constam da NCP26'%, estamos (ou podemos estar) perante uma nao

conformidade com a lei.

Embora, em todos os casos impenda sobre os municipios identificados o dever solicitar a
retificacdo da liquidagao e a consequente reposicao no orcamento municipal dos valores pagos
em excesso, importa distinguir as transagdes que ocorreram antes e depois da publicacao do

diploma, a o7 de maio de 2020.

Nas transagdes anteriores a essa data, a exigibilidade do imposto ja se tinha verificado antes da
publicacio 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 anulagio do IVA liquidado.97/198

Nas transag¢des que ocorreram ap6s 08 de maio de 2020, o IVA jd n3o 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 reposicao dos valores.

. Em ambas as situagdes, s6 a regularizagdo das operagdes assegurard, de forma clara, que o

erdrio publico n3o é lesado. Acresce que impende sobre os municipios o dever de repor no
orcamento municipal valores que dele saifram indevidamente, ainda que, em alguns casos, essa

constatac3o se tivesse verificado a posteriori.

Em contraditério, todos os municipios visados no Quadro 9, a saber, Leiria, Lisboa, Oeiras,
Portim3do, Seixal e Sintra vieram informar e comprovar que j& encetaram as necessdrias

diligéncias junto das empresas fornecedoras a regularizagdo do pagamento de IVA.

194 “Quando o valor tributdvel de uma operagdo ou o imposto correspondente sejam alterados por qualquer motivo,
incluindo inexatido, deve ser emitido documento retificativo de fatura”. Nos casos em concreto, a retificagdo da
fatura n3o respeita ao valortributdvel, mas apenas ao valordo IVAliquidado na fatura. Com a emissdo dos respetivos
documentos retificativos seguir-se-ia a reposi¢do das verbas pagas em excesso.

195 Reposigdo aplica-se nas circunstincias 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 deverd proceder ao pedido de reposi¢do do valor pago indevidamente ou em excesso através da emissdo
de uma nota de débito.

196 Data de entrada em vigor.
197Sobre este tema, vide Parecer da Ordem dos Contabilistas Certificados (OCC) ISENCAO DE IVA Procedimentos de

faturagdo da aplicagdo da isengdo de IVA prevista para as transmissdes onerosas de bens necessdrios 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
conjugacdo entre o n.° 3 do artigo 2° e o artigo 5° da Lei n.° 13/2020, salvo melhor opinido, terd de avaliar se o
orgamento municipal fica prejudicado, procedendo & retificagdo do imposto em caso afirmativo. Vide o oficio-
circulado n.° 30222 de 25 de maio de 2020 da Autoridade Tributdria. Disponivel online
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Ainda no ambito do IVA e da aplicagao da Lei n.° 13/2020, da-se conta da nao liquidagio e
pagamento do imposto legalmente devido na transagao referente a aquisicao de equipamento

de purificacdo e desinfecdo de ar por parte da Cascais Préxima, EM."99

Efetivamente, a fatura emitida pelo fornecedor Rea/ Amplitude — Unjpessoal, Lda. ndo procedeu

a liquidagao do IVA, invocando, precisamente, a isencdo prevista na Lei n.° 13/2020.

Ora, salvo melhor opinido, nesta operacdo ndo estavam reunidos os pressupostos de aplicagao

daisenc3o de IVA porque a empresa municipal estd fora do ambito subjetivo do diploma.

Com efeito, a formulagdo 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
pliblico**°. Nao parece, pois, que as entidades publicas de natureza empresarial possam ser

enquadrdveis no perimetro de aplicagdo do diploma.

Adotando este entendimento, é de concluir pela inexisténcia de norma habilitante da isencao
invocada, sendo o IVA da operagido 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 operacdes

em conformidade.

Em contraditério, a Cascais Préxima, E.M. vem apresentar comprovativos de regularizagao,
tendo sido emitida pelo fornecedor & empresa municipal a Nota de Crédito no valor de €277 200,

seguida da Fatura com liquidagao do IVA relativo a operacado, no valor global de €340 956.

Por fim, da-se nota de que o Municipio de Cascais iniciou, em novembro de 2020, as diligéncias
de reposi¢do do IVA liquidado e pago nas faturas emitidas pela Enerre, Lda. a partir de marco de

2020, tendo jd sido repostos €2 081 164.

4.3.Registo das operacdes

No dmbito deste pardmetro, os testes incidiram nos registos das opera¢des nos diferentes
subsistemas da contabilidade — orcamental, patrimonial e analitica. Recairam, ainda, na

documentacdo contabilistico-fiscal de suporte as transacdes, assim como na documentacdo de

199 Procedimento 80.

200 A formulagdo escolhida pelo legislador ¢, alids, a usada em outras normas de natureza fiscal para prescrever a
isencdo de impostos (como por exemplo o IRC), ndo abrangendo as empresas municipais.

201 Uma vez que os bens em causa n3o se encontram nas Listas anexas ao cédigo do IVA: Lista | — Bens e servigos
sujeitos a taxa reduzida; Lista Il — Bens e servigos sujeitos a taxa intermédia.
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monitoriza¢do e controlo produzida com a chegada, conferéncia e distribuicio dos bens e com

a prestagao dos servicos adquiridos.

4.3.. Registo contabilfstico

As entidades adjudicantes evidenciaram documentalmente que procederam ao registo, na
contabilidade orcamental, das operagdes inerentes aos 86 contratos em andlise, tendo remetido
os respetivos registos de cabimento, compromisso e pagamento — ainda que, como j4 referido e
nos casos também jd identificados, alguns destes registos (cabimento e compromisso) tivessem
ocorrido em momento posterior ao inicio das prestagdes 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 funcdo da sua natureza contabilistica, as aquisi¢des foram classificadas como ativos ou

como gastos:

i. nascontas de balanco, como ativos, na “classe 4 — Investimentos”, as empreitadas2°?, as
aquisicdes de equipamentos diversos?®, incluindo computadores portateis 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 aquisicoes,
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 n3o se encontraram evidéncias da sua
execucao em procedimentos langados pelos Municipios de Braga®4e Vila Nova de Gaia®, pelas
CIM do Alentejo Litoral>*® e do Tamega e Sousa?®’ e pela Associa¢do de Municipios do Vale do

Sousa2°8,

202 Procedimentos 41, 52, 58, 70 e 75

203 Procedimentos 2, 3, 6, 11,12, 17, 22, 32, 33, 42, 61, 82 € 86
204 Procedimentos 61 e 65.

205 Procedimentos 26 e 45.

206 Procedimento 36.

207 Procedimento 3.

208 Procedimento 8.
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4.3.2. Qualidade documental e registos de controlo

327. As observa¢des que se impdem a este propdsito 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/distribuicdo dos bens e da prestagdo dos servicos.

i)  Documentagao contabilistico-fiscal

328. Verificou-se que as faturas emitidas no ambito de algumas aquisi¢des (procedimentos 28, 29,
34, 36, 51, 53, 59, 63, 65, 67, 74 e 85)2°9 ndo fazem men¢do ao numero de compromisso
orcamental, a requisicdo externa, ao contrato ou a outra qualquer referéncia que permita ligar a

transacao ao procedimento.

329. Tal como mencionado no ponto 4.2.4., esta omissao, para além de ignorar 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 nao exigir, como
condi¢do de faturagdo e pagamento, que as faturas estabelecam expressamente uma ligagao

direta com o procedimento.

330. Quanto a esta matéria, merece particular referéncia a documentagao emitida no ambito 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 aquisicao de produtos

alimentares e outros.

331. As faturas emitidas relativas aos dois primeiros procedimentos fazem mencdo a guias de

remessa. No entanto, estas s3o omissas quanto ao procedimento a que se referem.

332. No procedimento seguinte essa documentacdo ja indicava, na maior parte dos casos, o néimero
de processo de compra atribuido pelo municipio. Contudo, verificaram-se incongruéncias entre
algumas faturas e respetivas guias de remessa quanto a indicagdo 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 Exportacdo, Lda. (51), Sogenave, S.A. (53, 59 e 85), Elastron Portugal, S.A.
(63), , Multipessoal Servicos, S.A. (65), Joaquim Peixoto Azevedo & Filhos, Lda. (67), AMC, Construcdes, Lda. (74).
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Fatura Guia de remessa
n.° 9870021375 n.? 83600944560

- Guia de remessa n.°
8360044560

- Proc. 53778/DCA/2021

T ®

- Proc. 53056 /DCA/2021

Como ilustrado, enquanto a fatura faz referéncia ao processo interno n.° 53778/DCA/2021
(procedimento 85 objeto do presente Relatério), a guia de remessa respetiva alude a um outro
processo anterior, o 53056/DCA/2021 (que corresponde, naturalmente, a um outro cabimento e

compromisso orcamental e restante ciclo de despesa).

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 dmbito da amostra.

Ora, esta constatagdo revela importantes incoeréncias entre opera¢des de entrega e faturagio
relativas aos diferentes procedimentos. H4, inclusivamente, guias de remessa que n3o tém

correspondéncia com nenhuma fatura.?"

N3o havendo um trilho documentalmente assinalado e uma relagao inequivoca entre guias de
remessa e faturas, o controlo e rastreamento das opera¢des torna-se dificilimo (sendo
impossivel), uma vez que estamos perante quatro procedimentos consecutivos®'? que, no seu
conjunto, envolveram 447y 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 d3o 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 circulacio de familias/individuos

210 Fatura n.° 9870021386 (remessas n.° 8360944525/536/579/580); fatura n.° 9870021388 (remessas n.°
8360949814/856/857/858).

21n 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 &60932(.), 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 publico atribuido 3 mesma entidade e que n3o faz parte da
amostra.
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evitando a sua concentracio em espago publico sendo estes procedimentos adequados a

mitigagcdo da propagacdo da COVID-19”.

Voltando ao quadro global dos contratos, a andlise permitiu, também, identificar imprecisées 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 a disposicao
do adquirente (ou os servicos prestados) na sua data de emissdo, quando tal nao correspondeu
a realidade, ora porque a entrega se iniciou apés aquela data e por vezes de forma diferida, ora

porque os bens ou servicos ja tinham sido fornecidos ou prestados ha muito tempo.

Aconteceu em fornecimentos de bens ou na prestacdo de servicos aos municipios de Cascais (1,
5,7, 11, 13, 15, 16, 19, 21, 23, 30, 37, 39, 46, 57, 81, 83, 84 e 86)23, Lisboa (14)%'4, Loures (34)*",
Oeiras (6 e 9)2', Sintra (25)2'7, Tavira (72)%'8, Seixal (55)2'9, CIM do Tamega e Sousa (3)?*° e CIM
da Leziria do Tejo (17)%2'.

O Municipio de Cascais refere em contraditério que “a atuvacdo dos operadores pautava-se por
efetuar a emissdo da fatura aquando do momento da adjudicacdo (ao invés de faturarem

aquando da entrega dos bens)”.

O Municipio do Seixal defende, nas suas alegacdes, que regista “a contradicao no Relato (...)
pois, por um lado, evidencia uma insuficiéncia da documentagdo 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 colocagcio dos bens ou servicos a

disposicdo e a data real da sua prestacio”.

Parece, contudo, que nado existe contradicao. As observa¢des insitas nos § 338 e 339, ndo se
referem a uma “insuficiéncia da documentacio contabilistica” mas sim a efetivas incorre¢des
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 Enerre, Lda..

215 Operador Catchawards Viagens, Lda.

216 Operador Space Medjcal— Equipamentos médicos, Lda..
217 Operador Ambex — Equipamentos, Lda..

218 Operador Algeco, S.A..

219 Operador Action People, Unipessoal, Lda..

220 Qperador Cosrmocentauro, Unipessoal, Lda.

221 Qperador Eurosafe, Lda..

222 Fatura n.° A2020/101
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emissdo da fatura, enquanto os servicos municipais referem que os mesmos se iniciaram a 27

desse mesmo més.

Sublinha-se que alguns destes casos se relacionam com presta¢des contratuais ja consumidas

mas cuja faturagdo aguardou pela abertura e adjudicagdo do procedimento.??3

Deste modo, as faturas que titulam as transa¢des ocorridas em sequéncia destes procedimentos,
prestam informagdes erréneas quanto ao momento em que ocorreu o fornecimento do bem e a
prestacdo do servico??4 o que dificultou, em certos casos, o rastreamento das opera¢des aquando

da entrada dos bens e da presta¢do dos servicos, como se verd no seguinte item.

Déa-se nota, ainda, de um adiantamento de 30% no valor de €153 594, relativo a aquisicao de
ventiladores pelo Municipio de Oeiras?* que foi titulado por documento emitido pelo fornecedor
sem qualquer valor contabilistico-fiscal, designadamente uma fatura proforma, situagdo que

configura uma desconformidade com as regras legais de faturacdo.2?¢

i) Registos de controlo

Quanto a documentacdo de controlo evidenciada, a andlise centrou-se nas diligéncias
desenvolvidas aquando da chegada dos bens, da sua conferéncia (nos casos dos EPI, também
com a sua saida e distribuicao), bem como nas diligéncias relativas a demonstracdo da efetiva

prestacdo dos servicos em quantidade e qualidade.

Refira-se, desde j4, que amiude, quanto a rececdo e conferéncia de bens, foi dificil ou impossivel
identificar a pratica de tarefas de controlo fisico e logistico. Genericamente nao se encontraram

evidéncias esclarecedoras do momento da sua chegada e conferéncia.

Efetivamente, poucasforam as entidades adquirentes que demonstraram ter produzido autos de
rececio e conferéncia (ou documentos equivalentes) com referéncia a datas e com a
demonstracao de que as tarefas destinadas a validar a quantidade e qualidade dos bens foram

efetuadas.

Na verdade, n3o sendo a fatura o documento certo para aferir a chegada dos bens (como supra

demonstrado), 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 no cédigo do IVA.
225 Procedimento 6.

226 Designadamente as regras de faturagdo constantes no cédigo do IVA e outros diplomas avulsos.
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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 & 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 & doacio de 11 ventiladores pela CIM Tamega e
Sousa ao Centro Hospitalar Tdmega 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 Tamega e Sousa vem esclarecer que “a data correta e efetiva de entrega
dos ventiladores foi o dia 3 de abril de 2020”, acrescentando que “erradamente, facto que nos é
estranho, o Centro Hospitalar indica no auto de recebimento a data de 18 de marco (...) Nao

havendo guia de entrega dos equipamentos, uma vez que a fatura atuou com esse propdsito”.

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,
nio se sabe se estd a confirmar os bens ou se estd a confirmar a exatiddo numérica do

documento.

Mesmo assim, no caso de diversas aquisicdes efetuadas pelo Municipio de Cascais, verificou-se
que a informagdo que era aposta na fatura “7Totalmente 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 contém a
informagdo de «totalmente recebida», sempre se diga que a entrega dos bens jd tinha sido

efetuada, mas ndo na totalidade, fruto da escassez da oferta de bens”.

Para ilustrar a importancia das tarefas de conferéncia, déd-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 o caso dos bens adquiridos pelo Municipio de Cascais a Enerre, Lda.
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conformidade deste material, a entidade adquirente n3o pode garantir que os produtos

rececionados tinham as carateristicas e especificagdes técnicas que foram contratadas.

Especificamente quanto a esta aquisi¢do, a Cascais Proxima, E.M. referiu em contraditério que
“a maioria colaboradores da Cascais Proxima estava em regime de teletrabalho, sendo que
apenas as equipas de intervengdo nas dreas de desinfecio e alguns colaboradores do armazém
estavam a trabalhar presencialmente.”, facto que explica a ndo producdo dos autos de rececdo e
conferéncia, tendo acrescentado que a conferéncia era visualmente efetuada “através da
confrontacdo da correspondente fatura com a respetiva etiqueta/rotulo do recipiente,
comprovando-se assim a correspondéncia do produto contratado e a respetiva quantidade

entregue”.

Deste modo, pela inexisténcia documental ou pela sua imprecisao, observa-se, genericamente,
que n3o foram produzidas informacdes claras e rastredveis aquando da rececdo e conferéncia

dos bens.

No que concerne aos movimentos de saida e distribuicio dos bens, principalmente dos EPI e
equipamentos de uso médico, nao se constataram documentos de controlo em relagdo a 5

procedimentos.

Em contraditério, o Municipio de Loures, relativamente ao procedimento 51, embora admita
dificuldades, vem referir que o controlo de saida dos bens foi controlado pelos servicos, tendo

remetido, a titulo de exemplo, um modelo de formulario de entrega de material.

Quanto aos contratos relativos a aquisicao de servicos, as evidéncias documentais de suporte a
sua prestagdo também s3o muito limitadas. Na maior parte dos procedimentos, ndo foram
produzidos relatérios de execucdo, autos ou documentacdo equivalente que forneca informacdes
precisas quanto ao seu inicio e término e quanto a conformidade com os termos acordados,

designadamente ao nivel da execu¢do do servico face as quantidades e qualidades contratadas.??

Para ilustrar as limitagdes da qualidade informativa da documentagdo disponibilizada, em
aquisicoes relativas a prestacao de servicos de aluguer de estruturas amoviveis®?9, limpeza e
higieniza¢cao®° ou de alojamento®', em nenhum documento disponibilizado se consegue

responder a questdes tdo simples como saber do inicio e término dos servicos.

228 Ainda assim, nos casos em que se demonstra haver relatérios ou avaliagdes, os documentos sao parcos ou
omissos na prestacdo de elementos importantes como a marcagdo do inicio e fim da prestagdo dos servigos.

229 Procedimentos 67, 68 e 72.
230 Procedimentos 55 e 79.
231 Procedimento 3.
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Com efeito, seria importante que as entidades sistematizassem melhor a informacio relativa a
conferéncia e controlo dos servicos adquiridos, compilando, também, e quando possivel, alguma

documentagdo comprovativa da sua efetiva prestagio.

Portanto, & semelhanca do que se observou para a entrada e conferéncia de bens, também nas
aquisicdes de servicos a verificagdo documental aponta para um deficiente acompanhamento e
controlo, sendo inexistente ou muito contida a documentagdo que deveria sufragar a boa

execucdo das operagdes.

A andlise efetuada a execucgdo fisica dos contratos e a respetiva documentacdo também permitiu
identificar um caso em que o cumprimento das prestagdes contratuais ndo se encontra

documentado.

Trata-se do procedimento lancado pela empresa municipal Cascais Préxima, E.M., para a
aquisicao de duas maquinas de produgao de mdascaras, 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¢des de fornecimento incluiam a obrigag¢do do
adjudicatdrio assegurar a formacao e técnicos para a montagem e manutenc¢ao do equipamento,

assim como assisténcia técnica.?33

Contudo, cotejada a documentacao relativa ao procedimento e a execugao do contrato, n3o se
encontraram evidéncias de que a formagdo e a assisténcia tivessem sido prestadas. Embora os
responsdveis 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 mecinicos em setembro de
2020 e terdo deixado de produzir em meados de novembro. Sem comprovativos de intervencgao,
manutencdo ou arranjo, a Cascais Préxima, E.M. apenas referiu em sede de esclarecimentos que,
contactada a empresa vendedora Enerre, Lda., apds inspecdo efetuada, concluiu-se que na base
da avaria estiveram “tentativas de reparagio e de uma eventual incorreta ou imprudente

utilizagdo das mdquinas”, nao se responsabilizando a vendedora pela garantia.?34

Ja ap6s a inutilizagdo das médquinas e da venda da unidade de producao de méscaras & empresa
Shininhjoy, Unipessoal, Lda., a Cascais Préxima, E.M. adquiriu, por duas vezes, a £nerre, Lda.,

matéria-prima para fabricac¢do total de 15 000 0coo de méscaras (procedimentos identificados no

232 Procedimento 32.
233 Cf. clausulas 7% e 82 do caderno de encargos e do contrato.
234 Esclarecimentos corroborados pelo contraditério.
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Quadro 5), algo que apenas se afigurou possivel com a incorporagdo dessa matéria-prima no
processo de fabrico das mdquinas propriedade da Shiningfoy, Lda., empresa que se constituiu

parceira da empresa municipal nas instalages 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 relacbes comerciais que a Cascais Proxima sempre teve com a Shiningjoy, esta
empresa permitiu que a Cascais Proxima continuasse a produzir mdscaras na “fdbrica” |(...)
tendo-lhe inclusive disponibilizado, para o efeito, uma das suas mdquinas de producio de

madscaras, sem qualquer contrapartida financeira.”

Neste contexto, a auséncia de documentagdo comprovativa da separagdo entre o que era
producdo da Shiningjoy, Lda. e da empresa municipal, é 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 disponibilizagdo ao mercado, e cuja
justificacdo poderd estar relacionada com outros contornos desta parceria, que pela sua

especificidade serdo objeto de andlise auténoma.

O que no dmbito desta ag¢do se pode constatar é que n3o existem documentos de suporte e
controlo das operagdes que permitam o seu rastreamento e aferir a posicdo relativa dos
intervenientes, podendo mesmo concluir-se pela opacidade quer na relagdo que se estabeleceu
com a Enerre, Lda. no ambito da assisténcia e garantias associadas a compra das mdquinas,

quer na relagdo com a Shiningfoy, Lda. na produgao de mascaras.
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CONCLUSOES

As observa¢des produzidas ao longo do presente Relatério permitem, com as limitagcdes

inerentes a natureza e contornos da ac3o, sustentar que:

Embora se tenha verificado a existéncia de documentacdo inerente aos 86 ‘contratos
COVID’' analisados, existem evidéncias de sérios desvios de conformidade,
designadamente quanto a verificagao de requisitos do regime excecional de contratagio
publica e quanto ao cumprimento das orienta¢des, recomendacdes e boas praticas em

matéria de transparéncia e controlo.

Esta constatacdo genérica resulta das diversas conclusdes que se podem inferir da leitura da
Parte Il do presente Relatério e que aqui se enunciam com referéncia ao universo dos contratos

analisados:

a) A RASTREABILIDADE DOCUMENTAL

1. As fases de formacdo e execucdo dos ‘contratos COVID’ sdo documentalmente rastredveis,
havendo evidéncias de informagdes preparatérias e de enquadramento dos
procedimentos, das pegas procedimentais, da decisdo de adquirir e adjudicar, e da sua

execucao fisica e financeira, salvaguardando as situagdes identificadas [cf ponto 3.].

b) FUNDAMENTAGAO: N EXO COM A PANDEMIA, URGENCIA IMPERIOSA E ESTRITA NECESSIDADE

2. Os ‘contratos COVID’ foram objeto de um esfor¢o 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 contratagdo
publica, sendo teleologicamente associdveis a pelo menos um dos cinco dominios af

estabelecidos, salvaguardadas as situagdes identificadas [cf ponto 4.1.1.1.].

4. Para uma parte considerdvel dos ‘contratos COVID’, o recurso ao ajuste direto assenta na
fundamentacdo de uma situacdo de urgéncia que n3o foi evidenciada. Com efeito,
descontado o inicio do periodo 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 adogao de procedimentos mais abertos, designadamente, 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 pontos4.1.1.2e 4.1.2.].

5. Genericamente, dos ‘contratos COVID’ analisados, ndo se extraem evidéncias de que a
respetiva fundamentacdo se tenha baseado num levantamento de necessidades ou
estimativas, visando demonstrar, pelo menos, uma légica subjacente 3 fixacdo das

quantidades adquiridas /cf ponto 4.1.1.3.].

O CUMPRIMENTO DAS ORIENTACOES E RECOMENDAGOES

6. Mesmo tendo havido condi¢bes temporais, na maior parte dos ‘contratos COVID' ni3o
foram seguidas as orienta¢des para uso de outras figuras procedimentais — consultas
prévias (como prescrito pelas orientacdes 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
auscultacdo do mercado pela realizagao de consultas preliminares — o que, entre outras
limitagGes e riscos, dificultou a adog3o de critérios objetivos na definicdo do prego e na

escolha do cocontratante /cf ponto 4.1.2.].

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 adjudicatério, ndo se verificando evidéncias de negociagdes nem

fixacdo de critérios de escolha do cocontratante. /cf pontos 4.1.2., 4.2.2. € 4.2.5.].

PECAS PROCEDIMENTAIS

8. Em alguns ‘contratos COVID’ analisados, o respetivo caderno de encargos enferma de
omissdes ou insuficiéncias quanto as especificagdes técnicas dos bens a adquirir (16
procedimentos) e quanto a definicdo de condi¢des de faturagdo e pagamento (10

procedimentos) [cf pontos 4.2.1 € 4.2.4.].
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EXECUGAO CONTRATUAL

9.

No dmbito da execugdo fisica dos contratos, verificou-se que as prestagdes contratuais
inerentes a 18 ‘contratos COVID’ iniciaram-se previamente a adjudicagio e, desses, em 15,
antes mesmo da abertura do procedimento ou da existéncia de cabimento, circunstancias
que configuram uma aquisicdo direta em completa inobservincia das regras de

contratagdo e das regras de realizagdo de despesa publica [cf ponto 4.2.5].

10.No a4mbito da execugdo financeira dos contratos, verificou-se que relativamente a 8

‘contratos COVID' (12 faturas) n3o foram regularizados montantes de IVA pagos pelos
contraentes publicos em transa¢des que se encontravam isentas, atenta a entrada em
vigor da Lei n.°13/2020, tendo-se jd iniciado asdiligéncias para a regularizagao dos valores

[cf ponto 4.2.6.].

REGISTO DAS OPERAGOES E CONTROLO

11.

12.

13.

As operacgdes inerentes aos ‘contratos COVID’' foram genericamente registadas nos
subsistemas da contabilidade orcamental e patrimonial e, com algumas excegdes, no

subsistema da contabilidade analitica /cf ponto 4.3.1].

No d4mbito de alguns ‘contratos COVID’, a documentagdo contabilistico-fiscal emitida
confunde o trilho das operacdes, uma vez que enferma de omissdes ou imprecisdes,
designadamente quanto a relagdo com o procedimento contratual a montante (aconteceu
em 12 procedimentos) e quanto ao momento da prestacio contratual (em 28

procedimentos) [cf ponto 4.3.2].

No ambito de alguns ‘contratos COVID’, a documentagdo inerente ao controlo das
operagdes a jusante é parca e insuficiente, nio 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 conclusdo especifica que se justifica

autonomizar pelo nimero de contratos e pelo valor contratual envolvido:

Entre marco de 2020 e margo de 2021, nos 25 procedimentos adjudicados diretamente pelo

grupo autdrquico de Cascais, sobretudo pelo municipio, a empresa Enerre, Lda., com o valor

acumulado de mais de Me€12,6, ndo foram, de forma reiterada, definidas as necessidades,

efetuadas ausculta¢des prévias ao mercado e estabelecidos critérios para a escolha do

adjudicatéario e definicdo do preco.
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RECOMENDACOES

Com base nas observagdes e conclusdes enunciadas no presente Relatério, considera-se estarem

reunidas as condi¢des para formular as seguintes recomendacdes:

— A Assembleia da Repuiblica e ao Governo, que:

Tendo em conta os pontos Il_1.2, 1l_2.1, lll_4.1, e Ill_4.2.2.

Avaliem a constru¢ao de um quadro legal no sentido de ser criado um regime Unico de
contratagdo publica emergencial adaptdvel a diferentes situagdes de excecdo e que, em
regra, garanta a aplicacdo de alguns mecanismos concorrenciais, designadamente, o

convite a um ndmero minimo de entidades distintas para apresentacdo de propostas.

— As entidades pertencentes 3 Administragio Local, que:

Contemplem, nos Planos de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes 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 condic¢bes temporais para realizar outros procedimentos, incidindo a fundamentagdo 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 fundamentacio do prego e a escolha
do operador e produzam as pecas procedimentais de forma completa ou suficiente,

designadamente quanto a especificagdo técnica do objeto contratual.

Incluam, nas condicdes de faturacdo e pagamento previstas no caderno de encargos dos
procedimentos aquisitivos, a exigéncia de mencao do respetivo compromisso or¢camental

nos documentos que titulam o fornecimento dos bens ou servigos.

Produzam autos de rececio 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.

129



TRIBUNAL DE

CONTAS

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 alteragdes 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 informagdes de suporte a decisdo de abertura de procedimento aquisitivo e
aos subsequentes contratos fundamentados com urgéncia imperiosa, com invocagdo do regime
excecional de contratagdo publica, no 4mbito 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 a administracdo local.

2. Conclui-se que Embora se tenha verificado a existéncia de documentacgao inerente aos 86
‘contratos COVID’ analisados, existem evidéncias de sérios desvios de conformidade,
designadamente quanto a verificagdo de requisitos do regime excecional de contratac¢do publica
e quanto ao cumprimento das orientagdes, recomendacdes e boas priticas em matéria de

transparéncia e controlo.’.

3. Sob o ponto 4.1.1.1. sdo referenciadas situagbes suscetiveis de gerar responsabilidades

financeiras sancionatdrias cuja relevagdo se propde, o que se aceita pelas razées alindicadas.

4. Sdo dirigidas recomendagcbes a Assembleia da Repiiblica, ao Governo e ds entidades

pertencentes a Administracdo Local.”

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 redac3o 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 fung¢do do nimero de contratos objeto de andlise, conforme tabela em anexo.
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DECISAO

Os Juizes da 2.2 Sec¢do do Tribunal de Contas, em subsec¢do, nos termos da alinea a) do n.° 2

do artigo 78.° da LOPTC, deliberam:

a)
b)

d)

Aprovar o presente Relatério de Auditoria;

Relevar as eventuais responsabilidades financeiras de natureza sancionatéria

decorrentes das infra¢des financeiras descritas no ponto 4.1.1.1da Parte Il do Relatério;
Determinar a remessa do presente Relatério:
e Ao Presidente da Assembleia da Republica;

e Ao Presidente da Comissio Parlamentar de Administracdo Publica,
Ordenamento do Territério e Poder Local, para que proceda a sua divulgacao

junto de todos os membros da Comissao;
e Ao Primeiro-Ministro;
e A Ministra da Coes3o Territorial;
e A Diretora-Geral das Autarquias Locais;

e Ao Presidente do Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da

Construcao, IP.;
e A Presidente da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses;

e A todos os responsdveis ouvidos em sede de exercicio do direito ao

contraditdrio.

Determinar que os Presidentes dos érgaos executivos das entidades da administragao
local destinatarias das recomendacdes constantes do presente Relatério comuniquem
ao Tribunal, no prazo de 180 dias, as medidas adotadas para acolhimento das
recomendacdes, acompanhadas, sempre que possivel, dos respetivos documentos

comprovativos;

Remeter o presente Relatério ao Ministério Publico junto deste Tribunal, nos termos

do artigo 29.°, n.° 4 da LOPTC;
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f) Publicar o Relatério na pagina do Tribunal de Contas na internet, apds as comunicagdes

devidas, com salvaguarda da protecao de dados pessoais;
g) Proceder a sua divulgacdo através da comunicacao social;

h)  Fixar os emolumentos a pagar em €17.164,00, sendo a respetiva distribuicdo a que

consta do presente Relatério.

Tribunal de Contas, em 30 de junho de 2022

A Juiza Conselheira Relatora

(Maria dos Anjos de Melo Machado Nunes Capote)

As Juizas Conselheiras Adjuntas

(Ana Margarida Leal Furtado)

(Helena Maria Mateus Vasconcelos Abreu Lopes)
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Documentagao solicitada no &mbito da agao

I DECISAO | FUNDAMENTAGAO PARA A DECISAO DE ABERTURA DE PROCEDIMENTO DE AQUISICAO
1.1. Informagbesinternas
1.2. Despachos
1.3. Atas
1.4. Relatérios
1.5. Planos de contingéncia
1.6. Alteragdoorcamental
1.7. Autorizacdo da despesa
I. DILIGENCIAS PRE-CONTRATUAIS
2.1. Consultasao mercado ou diligéncias negociais
2.2.  Evidénciade contactos formais
2.3.  Orgamentos
2.4. Apresentacdo de bens (catdlogos)
1l. PROCEDIMENTO CONTRATUAL
3.1. Convite
3.2. Cadernode encargos
3.3.  Proposta apresentadapeloadjudicatério
3.4. Atodaadjudicagao
3.5. Declaragdo de cabimento e compromisso or¢amental
3.6. Contrato
\A EXECUCAO DO CONTRATO
4.1. Declaragoes de conformidade do material recebido ou do servigo prestado
4.2. Certificagdo dos bens ou dos servigos
4.3. ModificagOes contratuais
4.4,  Faturas ou outros documentos que titulem as operagdes comerciais
4.5. Guias deentrada e saida de armazém
4.6. Conferénciade 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) daexecugdo dos servigos
V. PAGAMENTO | REGISTO
5.1. Planode pagamentos
5.2.  Autorizagbes de pagamento
5.3.  Transferénciabancaria, cheque ou outro meio de pagamento utilizado
5.4. Documentode quitagdo (recibo ou fatura-recibo ou outro documento equivalente)

5.5. Registosdas operagdes na contabilidade orcamental, financeira e analitica
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Orgios e agentes autorizadores

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Bem | Servico | Empreitada Contratante piblico Valor Contrato

Adjudicagao Observagdes

Uso de competéncia

1 Madscaras e luvas de protecdo Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500,00 € PC PC delegada pela CM

Uso de competéncia

2 Ventiladores Municipio do Porto 18/03/2020 349 000,00 ¢ - = delegada pela CM

Com ratificagdo do
3 Ventiladores CIM do Tdmega e Sousa 18/03/2020 121 500,00 € Psec Psec Conselho
Intermunicipal

Uso de competéncias

4 Madscaras cirlirgicas e dlcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052,00 € PC PC proprias

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
5 Material de protec¢do individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900,00 € PC pC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
6 Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
7 Mdscaras cirurgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificacdo da CM

Com ratificagdo do

8 Recolhae Transporte a Aterro de Residuos AM do Vale de Sousa 23/03/2020 347 999,70 € PCD PCD Gonscllio DirEie




Bem | Servico | Empreitada

Contratante publico
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Valor Contrato

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Observagdes

Uso de competéncia

Material de protegdo individual Municipio de Oeiras 25/03/2020 204 619,00 € PC PC delegada pela CM
Aquisic3o de desinfetantes com ag3o viricida. Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000,00 € CA CA
Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000,00 € PC PC Uso depcrgg]rgitenuas
. o R . - i Uso de subdelegacio
Equipamento Médico para Situagdes de Catdstrofe Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862,00 € VP VP d L2
e competéncias
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Material de protegao individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Fatos descartdveis, luvas e méscaras cirtrgicas Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Botas de protecgdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificacdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Material de prote¢ao AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000,00 € PC PC 78T ST

ratificagdo da CM
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Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Bem | Servico | Empreitada Contratante piblico Valor Contrato

Observagdes

Com ratificagdo do
17 Aquisi¢do de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000,00 € PCI PCI Conselho
Intermunicipal

Uso de subdelegacao

18 Refei¢Ges escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285,00 € VR VR de competéncias

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
19 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Uso de competéncia

20 Servigos de Vigildncia Humana Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057,00 € PC PC delegada pela CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
21 Material de protec3o ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
23 Sacos de Papel e saquetas de alcool Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificacdo da CM

Uso de competéncia

24 Alojamento Municipio de Oeiras 28/04/2020 284 765,00 € e = delegada pela CM




TRIBUNAL DE

CONTAS

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Bem | Servico | Empreitada Contratante piblico Valor Contrato

Observagdes

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
25 Mdscaras cirtirgicas Municipio de Sintra 29/04/2020 800 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Uso de competéncias

26 Refei¢bes escolares Municipio de Vila Nova de Gaia 30/04/2020 110 328,00 € PC PC préprias

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
27 Refeicdes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 04/05/2020 992 156,00 € CcM PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
28 Madscaras cirlirgicas Municipio de Oeiras 05/05/2020 590 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
29 Méscaras cirurgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
o Fatos de protecdo Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
3 prote¢ p
ratificagdo da CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
31 Refei¢bes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000,00 € CM PC 75/2013 submetida
ratificacdo da CM

32 Madquinas de Produgdo de Mascaras. Cascais Préoxima, EM 07/05/2020 500 000,00 € CA CA
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Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Valor Contrato

Bem | Servico | Empreitada Contratante publico Observagdes

33 Aquisi¢do de Maquinas Dispensadoras de Méscaras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000,00 € CA CA

Uso de competéncia

34 Madscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400,00 € PC PC delegada pela CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
35 Alojamento Municipio de Albufeira 11/05/2020 125 000,00 € VR PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Com delegacdo de

36 Servigos para apoio especializado as PME CIM do Alentejo Litoral 12/05/2020 99 000,00 € PCI PCI competéncias

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
37 Aquisi¢do de material para a confe¢do de méascaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Uso de competéncia

38 Refei¢des escolares Municipio de Mafra 20/05/2020 223 511,30 € PC PC delegada pela CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
39 Madscaras de Protecdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificacdo da CM

40 Servigos para otimizagdo de Processos em Teletrabalho Cascais Préxima, EM 29/05/2020 40 000,00 € CA CA
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Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Valor Contrato

Bem | Servico | Empreitada Contratante publico Observagdes

41 Empreitada de Reconvers3o de Armazém Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342 579,87 € CA CA
; Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM 08/06/2020 132 839,28 € CA CA
: Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472,00 € PC PC Uso depig;rlgiténcias
: Servigos para adaptagdo ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000,00 € CA CA
: Madscaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia 29/06/2020 420 000,00 € PC PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
46 Fatos de protegio Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Uso de competéncia

47 Mascaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500,00 € PC PC delegada pela CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
48 Testes seroldgicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
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Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Observagdes

Bem | Servico | Empreitada Contratante piblico Valor Contrato

Uso de subdelegacio

49 Madscaras sociais lavdveis e reutilizdveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000,00 € VR VR L2
de competéncias

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
50 Testes serolégicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Uso de subdelegacio

51 Batas impermedveis descartdveis e cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500,00 € VR VR de competéncias

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
52 Empreitada de construcdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780 159,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

53 Bens alimentares Municipio de Loures 16/07/2020 700 000,00 € C™m M

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
54 Aluguerdo Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM

Uso de competéncias

55 Servico de limpeza e desinfecdo Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487,00 € PC PC proprias

Uso de competéncias

56 Alojamento Municipio de Oeiras 14/08/2020 133 019,00 € PC PC préprias
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Valor Contrato

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Observagdes

Artigo 35°, n.° 3 da Lei

Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
. - . ) Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Et:r;iprsltada de construgo para acolhimento dos sem Municipio de Cascais 26/08/2020 1291 820,00 € PC PC 75/2013 submetida
J ratificagdo da CM
Bens alimentares Municipio de Loures 04/09/2020 74 500,00 € CcM CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Servigos de higienizag3o e desinfecdo Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
. . Uso de competéncia
Computadores portéteis Municfpio de Braga 21/09/2020 307 907,20 € VR PC delegada pela CM
Servicos de Limpeza e Higienizagdo Municipio de Lisboa 28/09/2020 278 460,00 € VP VP Lisoelz oifselzlapaso
’ de competéncias
Mdscaras cirdrgicas Municipio de Oeiras 07/10/2020 108 400,00 € PC PC e depcrgr[:lrgestenuas
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83 280,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
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Valor Contrato

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Observagdes

Uso de competéncia

Servicos de limpeza e higienizagdo Municipio de Braga 14/10/2020 227 126,31 € PC PC el el G

Servigos tecnolégicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977,00 € PC PC Lo depc;g;)r:'i;;esténcias
Instalagdo de estrutura amovivel Municipli:c;rizl\i/llgzoNova de 04/11/2020 140 979,43 € PC PC Uso depig;r:ip;testéncias
Locagdo de contentores Municipio de Albufeira 06/11/2020 74 987,00 € PC PC Vs dep(;g;r:gesténcias
Batas cirtrgicas reutilizaveis Municipio de Leiria 16/11/2020 90 000,00 € PC PC Uso dep(;g;)r:i;;esténcias
Trabalhos de Manutengdo — Pavilhdo Paz e Amizade Municipio de Loures 24/11/2020 199 988,00 € VR VR Uzc;(if)fnu;g;lr?cgiziao
Testes COVID-19 Municipio de Guimaraes 03/12/2020 150 000,00 € PC PC Uso depcrgr[:lrgesténcias
Locag¢do de mddulos pré-fabricados Municipio de Tavira 04/12/2020 122 758,40 € PC PC Uso de competéncias

préprias
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Valor Contrato

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Observagdes

Uso de competéncias

Mdscaras Municipio do Seixal 04/12/2020 103 416,00 € PC PC préprias
Fornecimento e instalagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Caminha 04/12/2020 97 000,00 € PC PC Uso depig;r:'i;;estenC|as
Empreitada de melhoramentos da fabrica de méscaras. Cascais Proxima 09/12/2020 145 459,62 € CA CA
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Mdscaras comunitdrias reutilizdveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Servicos para desinfecdo e higienizagio Municipio de Cascais 11/12/2020 448 120,00 € PC pC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Servicos de programacdo artistica Municipio do Seixal 15/12/2020 95 270,00 € VR VR Ham e sublsleyide
’ de competéncias
Servicos de limpeza Municipio de Matosinhos 16/12/2020 118 996,36 € VR VR Jeoss stldsleyaci
' de competéncias
Equipamento de purificacdo e desinfecdo de ar Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200,00 € CA CA

10
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Valor Contrato

Autorizagdo
Despesa
ou Abertura

Observagdes

81 Material de protecdo individual

Municipio de Cascais

22/01/2021

214 500,00 €

Procedimento

PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

82 Equipamentos e servigos para garantir a telescola

Municipio de Oeiras

24/02/2021

437 180,00 €

PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

83 Aquisigao de EPI

Municipio de Cascais

05/03/2021

400 000,00 €

PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

84 Batas impermedveis e descartdveis

Municipio de Cascais

12/03/2021

235 000,00 €

PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

85 Bens alimentares

Municipio de Loures

13/03/2021

300 000,00 €

PC

PC

Uso de competéncia
delegada pela CM

86 Termdmetros e oximetros

Municipio de Cascais

16/03/2021

202 900,00 €

PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

CA — Conselho de Administragado

CM — Camara Municipal

PC — Presidente da Cdmara

PCD — Presidente do Conselho Diretivo

PCI — Presidente do Conselho Intermunicipal
Psec — Primeiro-secretario

VR - Vereador

VP —Vice-Presidente
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Auditoria aos contratos
celebrados no Ambito do
regime de contratagdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXOIII

N. ° de dias entre a identificagao
da necessidade e a adjudicacgao

TRIBUNAL DE

CONTAS



11

=i
N

N.° de dias decorridos entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagdo *

Bem | Servico | Empreitada

Contratante publico

TRIBUNAL DE

CONTAS

Valor (2

S/ consultas
preliminares

C/ consultas
preliminares

Consulta prévia

Méscaras e luvas de protecio Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500 € 2

Ventiladores Municipio do Porto 18/03/2020 349 000 € 1

Ventiladores CIM do Tdmega e Sousa 18/03/2020 121 500 € 1

Madscaras cirurgicas e dlcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052 € 1

Material de protecdo individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 € 2

Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000 € 4

Mdscaras cirdrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 € 1

Recolha e Transporte a Aterro de Residuos AM do Vale de Sousa 23/03/2020 348 000 € 3

Material de protegdo individual Municipio de Oeiras 25/03/2020 204 619 € 4

Aquisic3o de desinfetantes com ag3o viricida. Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000 € 10
Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 € 4

Equipamento Médico para Situa¢des de Catéstrofe Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862 € 9
Material de protegdo individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 € 4

Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 € 7

Material de prote¢do AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 € 4

Aquisic3o de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000 € 8

Refeicdes escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 € 10

Material de protegdo ‘cobre cabecas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 € 3

Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 € 2

Alojamento Municipio de Oeiras 28/04/2020 284 765 € 5

Mdscaras cirdrgicas Municipio de Sintra 29/04/2020 800000 € 12




28

29

31

32

3
E
37

39
40
4

42
||
45

||
48
49
50

52

||
55

56

Bem | Servico | Empreitada

Contratante publico

TRIBUNAL DE

CONTAS

S/ consultas
preliminares

C/ consultas
preliminares

Consulta prévia

Mdscaras cirurgicas Municipio de Oeiras 05/05/2020 590 000 € 12
Mdscaras cirurgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000 € 8
Refeices para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000 € 7

Mdquinas de Produgdo de Mdscaras. Cascais Préxima, EM 07/05/2020 500 000 € 16

Aquisicdo de Méquinas Dispensadoras de Mdscaras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000 € 16

Madscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400 € 14

Aquisic3o de material para a confecdo de méscaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 € 1

Méscaras de Protecdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 € 16

Servigos para otimizacgdo de Processos em Teletrabalho Cascais Préxima 29/05/2020 40 000 € 8

Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342580 € 2
Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM 08/06/2020 132 839 € 9

Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472 € 19

Méscaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia 29/06/2020 420 000 € 21

Madscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 € 50

Testes seroldgicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 € 6

Mdscaras sociais lavdveis e reutilizaveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000 € 30

Testes seroldgicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 € 6

Empreitada de construgdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 € 13
Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 € 2

Servico de limpeza e desinfe¢do Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487 € 107

Alojamento Municipio de Oeiras 14/08/2020 133019 € 20




58

59
60

61

63

65
66

67
68

69

70

71
72

||
|
75
76
79
8o

82

34

Bem | Servico | Empreitada

Contratante publico

TRIBUNAL DE

CONTAS

S/ consultas
preliminares

C/ consultas
preliminares

Consulta prévia

Empreitada de construgdo para acolhimento dos sem-abrigo Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820 € 5

Bens alimentares e outros Municipio de Loures 04/09/2020 74500 € 23

Servigos de higienizagdo e desinfecio Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 € 13

Computadores portateis Municipio de Braga 21/09/2020 307 807 € 126
Mdscaras cirtrgicas Municipio de Oeiras o07/10/2020 108 400 € 29

Servigos de limpeza e higienizagdo Municipio de Braga 14/10/2020 227 126 € 19
Servigos tecnoldgicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977 € 92

Instalagdo de estrutura amovivel Municipio de Vila Nova de Famalicdo 04/11/2020 140 979 € 53

Locagdo de contentores Municipio de Albufeira 06/11/2020 74 987 € 54

Batas cirurgicas reutilizaveis Municipio de Leiria 16/11/2020 90 000 € 60

Trabalhos de Manutencdo — Pavilhdo Paz e Amizade Municipio de Loures 24/11/2020 199 988 € 139

Testes COVID-19 Municipio de Guimaraes 03/12/2020 150 000 € 13

Locacdo de médulos pré-fabricados Municipio de Tavira 04/12/2020 122 758 € 38

Méscaras sociais Municipio do Seixal 04/12/2020 103 416 € 62

Fornecimento e instalagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Caminha 04/12/2020 97 000 € 8

Empreitada de melhoramentos da fabrica de méscaras Cascais Préxima, EM 09/12/2020 145 460 € 35
Mdscaras comunitdrias reutilizdveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 € 28

Servicos de limpeza Municipio de Matosinhos 16/12/2020 118 996 € 61

Equipamento de purificagdo e desinfegdo de ar Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200 € 61

Equipamentos e servicos para garantir a telescola Municipio de Oeiras 24/02/2021 437180 € 22

Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 € 20




Bem | Servico | Empreitada

TRIBUNAL DE

== CONTAS

Contratante publico
S/ consultas
preliminares

C/ consultas
preliminares

Consulta prévia

85 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 13/03/2021 300 000 € 41
86 Termdmetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 € 9
Total 26 487123 ¢

* N3o contém os procedimentos identificados no Quadro 7 do Relatério.
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Auditoria aos contratos
celebrados no Ambito do
regime de contratagdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXOIV

Procedimentos com proposta
comercial como evento prévio

TRIBUNAL DE

CONTAS



Procedimentos como proposta comercial como evento prévio

TRIBUNAL DE

CONTAS

Proposta como

Objeto contratual Contratante publico Data Valor T i
1 Madscaras e luvas de protegdo Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500 € Sim
3 Ventiladores CIM do Tdmega e Sousa 18/03/2020 121 500 € Sim
5 Material de protecao individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 € Sim
7 Mdscaras cirdrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 € Sim
10 Aquisicdo de desinfetantes com ag3o viricida. Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000 € Sim
1 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 € Sim
12 Equipamento Médico para Situagdes de Catdstrofe Municipio de Portim3o 03/04/2020 212 862 € Sim
13 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857500 € Sim
15 Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 € Sim
16 Material de protecdo AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 € Sim
17 Aquisic3o de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000 € Sim
19 Material de prote¢do individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 € Sim
20 Servigos de Vigilancia Humana Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 € Sim
21 Material de protecdo ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 € Sim
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140500 € Sim
23 Sacos de Papel e saquetas de 4lcool Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000 € Sim
30 Fatos de prote¢do Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 € Sim
32 Mdquinas de Produgdo de Méscaras. Cascais Préxima, EM 07/05/2020 500 000 € Sim
33 Aquisi¢do de Mdquinas Dispensadoras de Mdscaras Cascais Proxima, EM 07/05/2020 400 000 € Sim
36 Servicos para apoio especializado as PME CIM do Alentejo Litoral 12/05/2020 99 000 € Sim
37 Aquisic3o de material para a confecdo de méscaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 € Sim




TRIBUNAL DE

CONTAS

Proposta como

Objeto contratual Contratante publico Data Valor evento prévio?
39 Mdscaras de Protecdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 € Sim
40 Servigos para otimizacgdo de Processos em Teletrabalho Cascais Préxima 29/05/2020 40 000 € Sim
41 Empreitada de Reconvers3o de Armazém Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342580 € Sim
42 Esterilizadores de vapor Cascais Préxima 08/06/2020 132 839 € Sim
45 Méscaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia 29/06/2020 420 000 € Sim
46 Fatos de prote¢do Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500 € Sim
47 Mascaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 € Sim
48 Testes seroldgicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 € Sim
50 Testes seroldgicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 € Sim
51 Batas impermedveis descartdveis e cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500 € Sim
52 Empreitada de construcdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 € Sim
54 Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 € Sim
55 Servico de limpeza e desinfecdo Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487 € Sim
57 Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 € Sim
58 Empreitada de construgdo para acolhimento dos sem-abrigo Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820 € Sim
60 Servicos de higienizagdo e desinfecdo Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 € Sim
64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83 280 € Sim
66 Servigos tecnolégicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977 € Sim
67 Instalagdo de estrutura amovivel Municipio de Vila Nova de Famalicdo 04/11/2020 140 979 € Sim
75 Empreitada de melhoramentos da fédbrica de méscaras. Cascais Préxima 09/12/2020 145 460 € Sim
77 Servigos para desinfec3o e higienizac¢do Municipio de Cascais 11/12/2020 448120 € Sim
8o Equipamento de purificagdo e desinfe¢o de ar Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200 € Sim
&1 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 22/01/2021 214 500 € Sim




TRIBUNAL DE

CONTAS

Proposta como

Objeto contratual Contratante publico Data Valor evento prévio?
82 Equipamentos e servigos para garantir a telescola Municipio de Oeiras 24/02/2021 437180 € Sim
83 Aquisicdo de EPI Municipio de Cascais 05/03/2021 400000 € Sim
84 Batas impermedveis e descartéveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 € Sim
86 Termdémetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 € Sim
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Auditoria aos contratos
celebrados no 4mbito do
regime de contratagdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXOV

Prazos, pagamentos e centro de
custo

TRIBUNAL DE

CONTAS



TRIBUNAL DE

CONTAS

Prazos | Pagamentos | Centro de custos

Fornecimento o Foi cumprido
dentro do IS adiantamento | o prazode
. . e = adiantamento Centrode
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
estipulado no asamento? | Previstono estipulado no
CE? Pag ' CE? CE?
1 Mdscaras e luvas de prote¢io Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500 € N3o Sim Sim Sim Sim
2 Ventiladores Municipio do Porto 18/03/2020 349 000 € Nao Sim Sim Sim Sim
3 Ventiladores CIM do Tdmega e Sousa 18/03/2020 121 500 € N3o Sim Sim Sim N3o
4 Madscaras cirurgicas e dlcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052 € Sim Sim Sim Sim Sim

Material de prote¢do individual e

5 termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 9oo € Nao Sim Sim Nao Sim

6 Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000 € Sim Sim Sim Sim Sim

7 Mdscaras cirurgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 € Nao Nao Sim Nao Sim

gl Recolhae Transporte a Aterro de AM do Vale de Sousa 23/03/2020 348 000 € Sim N3o N30 N3o N30
Residuos

9 Material de protecdo individual Municipio de Oeiras 25/03/2020 204 619 € Sim Sim Sim Sim Sim

10 Aquisicdo de desinfetantes com acdo Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000 € Sim Nao Nao Sim Sim

viricida.




TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentrodo diant . adiantamento | o prazode Centrod
Bem | Servigco | Empreitada Contratante publico prazo a |andaemen ° estava pagamento gz;&se
estipulado no agamento? previstono | estipulado no
CE? Pag ; CE? CE?
11 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 € Sim Ni3o Sim N3o Sim
12 Equjpamento Médico para Situacdes de Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862 € Sim Nao Nao Nao Sim
Catastrofe
13 Material de protecdo individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 € Nao Sim Sim Nao Sim
14 F.at,os fiescartave|s, luvas e mascaras Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325 000 € e Sim Nio Sim Sim
cirdrgicas
15 Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 € N3o Sim Sim N3o Sim
16 Material de protecao AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 € Sim N3o Sim N3o Sim
17 Aquisic3o de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000 € Sim N3o Nao Sim Sim
18 Refei¢des escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 € Sim N3o N3o N3o Sim
19 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 € * Sim Sim N3o Sim
20 Servigos de vigilancia e seguranca Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 € w3 Sim Sim N3o Sim
21 Material de protecdo ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 € Sim Nao Sim N3o Sim
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140500 € Sim Ni3o Sim N3o Sim




TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentrodo . adiantamento | o prazode
. . L E— adiantamento Centrode
Bem | Servigco | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
estipulado no agamento? previstono | estipulado no
CE? Pas ; CE? CE?
23 Sacos de papel e élcool gel Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000 € * Ni3o Sim N3o Sim
24 Alojamento Municipio de Qeiras 28/04/2020 284 765 € Nao Nao Sim Sim Sim
) p
25 Mdscaras cirdrgicas Municipio de Sintra 29/04/2020 800 000 € Sim Sim Sim Sim Sim
26 Refei¢Ges escolares Municipio (éea?gla Nova de 30/04/2020 100 000 € ® Ni3o N3o N3o N3o
2 Refflgges para pessoas em situacdo e Municipio de Lisboa 04/05/2020 2156 € & Nao Nao Nao Sim
7 caréncia P 4195 99215
28 Madscaras cirurgicas Municipio de Qeiras 05/05/2020 590 000 € Sim Nao Sim Sim Sim
g p
29 Méscaras cirurgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
30 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 € & Nao Sim Nao Sim
31 CR::;?:S para pessoas em situacao e Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
32 Mdquinas de Producdo de M4scaras. Cascais Préxima, EM 07/05/2020 500 000 € Sim Nzo Sim N3o Sim
33 ﬁgl:\;lsa’ffsr:s Méquinas Dispensadoras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000 € Sim Nao Sim Nao Sim
34 Mdéscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400 € Nao Sim Nao Nao Sim




Bem | Servigco | Empreitada

Contratante publico

TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento
dentrodo
prazo
estipulado no
CE?

Houve
adiantamento
de
pagamento?

o
adiantamento
estava
previsto no
CE?

Foi cumprido
o prazode
pagamento

estipulado no

CE?

Centrode
Custos

35 Alojamento Municipio de Albufeira 11/05/2020 125 000 € * Ni3o Sim Sim Sim
36 }S)e'\:/lr\llzigos para apoio especializado as CIM do Alentejo Litoral 12/05/2020 99 000 € Sim Nzo N3zo Nao Nao
37 3‘2 Tﬁ:gg?;g? material para a confecdo Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 € Nao Sim Sim Nao Sim
38 Refeigdes escolares Municipio de Mafra 20/05/2020 223 511 € * Ni3o N3o N3o Sim
39 Madscaras de Protecdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 € Nao Nao Sim Nao Sim
40 ifr:vTiglc;stgir:Iﬁct’imizag'éo de Processos Cascais Proxima, EM 29/05/2020 40 000 € Nao Sim Sim Sim Sim
41 i::f;;g:qda de Reconversao de Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342580 € Sim Sim Sim Sim Sim
42 Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM 08/06/2020 132 839 € Sim Sim Sim N3o Sim
43 Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472 € Sim Nao Sim Sim Sim
44 Servicos para adaptagdo ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000 € Sim N3o Niao Nao Sim
45 Miéscaras faciais de tecido Municipio dGea?;ila Nova de 29/06/2020 420 000 € Nao Nao Nao Nao Nao
46 Fatos de protecdo Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500 € * Ni3o Sim N3o Sim




TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentrodo . adiantamento | o prazode
. . g E— adiantamento Centrode
Bem | Servigco | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
estipulado no agamento? previstono | estipulado no
CE? Pag ; CE? CE?
47 Mdscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 € Nao Sim Sim Sim Sim
48 Testes seroldgicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 € Nao Nao Sim Nao Sim
49 Mdscaras sociais lavaveis e reutilizaveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000 € Nao Sim Sim Nao Sim
50 Testes serolégicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 € Nao Sim Sim Nao Sim
Batas impermedveis descartéveis e s . = = = .
51 cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500 € Nao Nao Nao Sim
Empreitada de construcdo (Cruz - . - - . - .
52 Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 € Nao Nao Sim Nao Sim
53 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 16/07/2020 700 000 € Nao Nao Nao Sim
54 él':g:?r do Centro de Congressos do Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 € Sim Sim Sim Nao Sim
55 Servico de limpeza e desinfegdo Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487 € Sim Ni3o N3o N3o Sim
56 Alojamento Municipio de Oeiras 14/08/2020 133019 € Sim N3o Sim Sim Sim
57 Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 € Nao Sim Nao Sim
58 Empreitada de construo para Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820 € Nao Sim Sim Sim Sim

acolhimento dos sem-abrigo




TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentrodo diant . adiantamento | o prazode Centrod
Bem | Servigco | Empreitada Contratante publico prazo a |andaemen ° estava pagamento gz;&se
estipulado no agamento? previstono | estipulado no
CE? Pag ; CE? CE?
59 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 04/09/2020 74 500 € Sim Nao Nao Sim Sim
60 Servicos de higienizagdo e desinfe¢do Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 € Sim N3o Sim Nio Sim
61 Computadores portéteis (b) Municipio de Braga 21/09/2020 307 807 € Sim N3o Nio Nao Nao
62 Servigos de Limpeza e Higienizagao Municipio de Lisboa 28/09/2020 278 460 € * Ni3o N3o N3o Sim
63 Mascaras cirlrgicas Municipio de Oeiras o7/10/2020 108 400 € Sim Nao Sim Sim Sim
64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83280 € * N3o Sim N3o Sim
65 Servigos de limpeza e higienizagao (b) Municipio de Braga 14/10/2020 227126 € Sim Nao Nao Nao Nao
Servigos tecnoldgicos para aulas e e . . = . . .
66 teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147977 € Sim Niao Sim Sim Sim
67 Instalagdo de estrutura amovivel Munlup;:c;rcrl]eal\i/él;oNova de 04/11/2020 140 979 € N3o Nzo N3o Sim Sim
68 Locacdo de contentores Municipio de Albufeira 06/11/2020 74 987 € Sim Nzo Sim N3o Sim
69 Batas cirurgicas reutilizéveis Municipio de Leiria 16/11/2020 90 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
Trabalhos de Manutencdo — Pavilhdo e = = . . .
70 Municipio de Loures 24/11/2020 199 988 € N3o Niao Sim Sim Sim

Paz e Amizade




Bem | Servigco | Empreitada

Contratante publico

TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento
dentrodo
prazo
estipulado no
CE?

Houve
adiantamento
de
pagamento?

o
adiantamento
estava
previsto no
CE?

Foi cumprido
o prazode
pagamento

estipulado no

CE?

Centrode
Custos

71 Testes COVID-19 Municipio de Guimar3es 03/12/2020 150 000 € Sim Nao N3o Nao Sim
72 Locagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Tavira 04/12/2020 122 758 € Sim N3o N3o Sim Sim
73 Mdscaras sociais Municipio do Seixal 04/12/2020 103 416 € Sim Nzo N3o Nio Sim
74 ;?g;:g:g:giz e instalagdo de médulos Municipio de Caminha 04/12/2020 97 000 € Sim Ni3o N3o N3o N3o
75 ]Eérgrpi)(r;zitada de melhoramentos da Cascais Préxima, EM 09/12/2020 145 460 € Sim Nao Nao Sim Sim
76 Mdéscaras comunitdrias reutilizdveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 € Sim Nzo N3o Sim Sim
77 Servicos para desinfecdo e higienizacdo Municipio de Cascais 11/12/2020 448120 € Nao Sim Nao Sim
78 Servicos de programacdo artistica Municipio do Seixal 15/12/2020 95 270 € Sim Nao Nao Sim Sim
79 Servigos de limpeza Municipio de Matosinhos 16/12/2020 118 996 € Sim Niao Nizo Sim Sim
80 gg:iirﬁ’g;”;”;‘; ‘i‘: purificacdo e Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200 € Sim Nao Nao Sim Sim
81 Material de protecdo individual Municipio de Cascais 22/01/2021 214500 € Nao Sim N3o Sim
82 Equipamentos e servicos para garantir Municipio de Oeiras 24/02/2021 437180 € Sim Nao Sim Sim Sim

a telescola




TRIBUNAL DE

CONTAS

Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentrodo . adiantamento | o prazode
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83 Aquisicdo de EPI Municipio de Cascais 05/03/2021 400000 € * Ni3o Sim N3o Sim
84 Batas impermedveis e descartaveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 € Sim Nao Sim Nao Sim
85 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 13/03/2021 300 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
86 Termoémetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 € Nao Nao Sim Nao Sim

* PrestacOes contratuais com inicio prévio a adjudicacgdo e identificados no Quadro 7 do Relatério



\
_

Auditoria aos contratos
celebrados no Ambito do

regime de contratagdo
publica excecional

(COVID-19)

ANEXO VI

Contraditdrio

TRIBUNAL DE

CONTAS




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

C TRIBUNAL DE
[ ]

CONTAS

Entidade
Camaras 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
Associa¢des de Municipios
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

Sim
Sim

Pég. do Anexo VI

10

14
17
72
74
8o

107

124
140

153
159
161

174
179

181
193
196
201

212
235

240
251
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De: L

Enviado: 20 de maio de 2022 15:08
Para: DAIX_ContratosCovid1 9;—
Assunto: Auditoria do Tribunal de Contas aos contratos celebrados no &mbito do regime de

contratacado publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local / Processo n.°
17/2021 — AUDIT - 2.2 Secgédo

Sinal. de seguimento: Dar seguimento
Estado do sinalizador: Sinalizado

Exmos. Senhores,

Por despacho do Sr. Presidente desta Cdmara Municipal, exarado na presente data, foi determinado remeter
pronuncia com o seguinte teor:

Sobre as maiérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em assunto, no que respeita aos
processos do Municipio de Albufeira enquanto entidade adjudicante, cumpre a esites 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 manifesia¢do 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 Cdmara 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 dd 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 efetuados
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 Prote¢do Civil da Cdmara Municipal de
Albufeira.

Com os melhores cumprimentos,

Divisdo de Coniratacdo Publica e Gestdo Patrimonial
Municipio de Albufeira

Rua do Municipio, 8200-863 Albufeira

Tel.: (+351) 289 599 575

E-Mail

www.cm-albufeira.pt

-

4
Attrfeira

Por favor considere as suas responsabilidades ambientais:
N3o imprima este documento se ndo necessitar dele em papel.
OCORRENCIAS A REPORTAR?
DE-NOS UM TOQUE!

smartcity.em-albufeira.pt




De: D

Enviado: 4 de fevereiro de 2022 12:39
Para:
Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratacdo publica

excecional - COVID19 - Processo n.° 17/2021 - AUDIT - 2.2 Seccdo

Importancia: Alta

Boa tard-

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 Subcomissio
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 Servico Urgéncia Bésica 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 solicitag6es 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 cumirimentos|

Coordenadora Municipal de Protegado Civil
Municipio de Albufeira
Servigo Municipal de Protecg¢do Civil
Tel.: 289 599503 289 599694
Telemovel: 927152865

www.facebook.com/protecaocivilalbufeira

BiEyE
=R ‘z;:‘;"g%g:
Nindeirs| 2 e




A Protegao Civil € uma responsabilidade de todos.

OCORRENCIAS A REPORTAR?
DE-NOS UM TOQUE!

smarkity.cm-albufeiro,pt

Enviada: 2 de fevereiro de 2022 17:05
Para:
Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacio publica excecional - COVID19
- Processo n.© 17/2021 - AUDIT - 2.2 Seccdo

Boa tard-

Solicito resposta as questdes 1 e 2 formuladas pelo Douto Tribunal de Contas. Agradego resposta até ao dia 4 de
fevereiro.

-, verifica por favor se no processo estd arquivado o respetivo relatério de execuc3o.

Com os melhores cumprimentos,

Divisdo de Contratacdo Publica e Gestdo Patrimonial
Municipio de Albufeira

Rua do Municipio, 8200-863 Albufeira

Tel.: (+351) 289 599 575

E-Mail

www.cm-albufeira.pt

4

Alpefeirn

.

Por favor considere as suas responsabilidades ambientais:
Ndo imprima este documento se ndo necassitar dele em papel.



OCORRENCIAS A REPORTAR?
DE-NOS UM TOQUE!

smartcity.cm-albufeira.pt

MERiCire

De: DAIX_ContratosCovid19 [mailto:DAIX_ContratosCovid19@tcontas.pt]

Enviada: 2 de fevereiro de 2022 17:01

Para

Cc: DAIX_ContratosCovid19 <DAIX_ContratosCovid19@tcontas.pt>

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacio publica excecional - COVID19 -
Processo n.217/2021 - AUDIT - 2.2 Seccdo

Boa tarde

exma. senhor D

No ambito da Auditoria em epigrafe, e relativamente ao contrato identificado abaixo, agradecemos envio de
resposta as questdes colocadas e da documentacdo pedida, para este email, até ao dia 7 de fevereiro.
Ajdudicatirio_ [ Data de celebragio

Aquisicdo de servigos de

alojamento hoteleiro, no Summer Sea -
fmbito da situagdo de Promogdo 11/05/2020 125 000€ DLne10-a020  Prestagdode
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,

| TECNICO VERIFICADOR SUPERIOR DE 24 CLASSE

DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

S
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De:

Enviado: 26 de abril de 2022 17:43

Para: GDOCService; Tribunal de Contas - DAIX;—

Cc: Gab. Apoio Presidéncia - C.M.Almada

Assunto: RE: RECIBO: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de
contratagdo publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local | Processo n.°
17/2021 — AUDIT — 22 Seccdo — DA IX [Registo de saida: 12782/2022 - DAIX]

Anexos: Anexo l.pdf; Anexo Il.pdf; Anexo lll.pdf

Importancia: Alta

Exma. Senhor
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 Secretdria-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 redag¢io
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,

11



Secretaria Geral - Diretora Municipal - SG
Secretaria Geral

4

Contacto

Extens3o

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>;

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]

dhkkhhkhkhkhkhkhhkhkhkhkhkdhkhhkhhdhh kb bbb hh bbbk krhhhhrhhkhhhhhkhkhhkohkhkohkdhkhhkhkdkhdhhkokhokdkkkkkhkkkhdhk ki

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 : DAIX@tcontas.pt

N. Anexos : 1

Anexos : RELATO Proc..17 2021 Audit 2°%S.pdf

****************************:****:*****:****************************************

Em caso de ndo rececdo do e-mail a que respeita este recibo, por favor contacte os
servigcos do Tribunal
LR R R R e e R O X3

Exma. Senhora Presidente da Camara 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,

12



Pel’O Diretor-Geral
(Por delegacdo de assinatura),

DEPARTAMENTO DE AUDi{ORlA IX “
TRIBUNAL DE CONTAS

™ 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€pes 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, n€po 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 informagdes 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.

13
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De:

Enviado: 13 de maio de 2022 12:35

Para: DAIX ContratosCovid19

Cc:

Assunto: RE: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratagio publica
excecional (COVID-19) — Administragdo Local | Processo n.° 17/2021 — AUDIT - 22
Seccdao — DA IX

Bom dia,

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 Unica 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, so sera refletida aquando da inventariagao do bem.

Atentamente,

Técnica Superior
Gabinete Candidaturas, Empreitadas e Aprovisionamento
Area Financeira

Municipio de Caminha

Largglealayeta Colbankian

De: DAIX_ContratosCovid19 <DAIX_ContratosCovid19@tcontas.pt>

Enviada: 12 de maio de 2022 09:55

Para

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:

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

15



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),

_; AUDITOR-COORDENADOR
EPARTAMENTO DE AUDITORIA IX

TRIBUNAL DE CONTAS

A

I~ D L - 5 7
Ney Az Danidibli=s £ 4Aem i
AvV. da R2DUDIIC3 65 1050-160 - LIsboa

P

(" TRIBUNAL DE
== CONTAS

Municipio de Caminha
Largo Calouste Gulbenkian
4910-113 Caminha

www.cm-camin!a.pt

geral@cm-caminha.pt

Aviso de Confidencialidade

Este e-mail e quaisquer ficheiros informaticos com ele transmitidos sdo confidenciais, podem conter informacao 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 & destruicio da mensagem
e de eventuais copias.
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CAMARA MUNICIPAL

RESPOSTA TRIBUNAL DE CONTAS

Processo n.° 17/2021 — 2.* secgio

Assunto — Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de

contratagao publica excecional (COVID-19)

1. NOTAS INTRODUTORIAS

Na sequéncia do aparecimento, na provincia de Wuhan, Reptblica 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 pot todo o mundo, a Organizacao Mundial de Satde declarou, a 30 de janeiro
de 2020, que tal doenca constituia uma emergéncia de satde publica de ambito
internacional, tendo acabado por classificar o SARS-CoV-2 como uma pandemia

internacional a 11 de marco do referido ano.

Tal declaracao esteve na origem do decretamento pelo Presidente da Republica de
sucessivos estados de emergéncial, ao abrigo dos quais foram aprovados iniimeros
diplomas legais que, atendendo as circunstancias absolutamente urgentes e inéditas,

tinham como fito criar condicdoes para a prevencao, mitigacdo e controlo da

! Durante o ano de 2020, o estado de emetgéncia constitucional motivado pela existéncia de uma pandemia
internacional foi dectetado, 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 abril, 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 dezembto e, por ultimo,
66-A/2020, de 17 de dezembro. Ji no decurso do ano de 2021, o mesmo tipo de estado de excecio
constitucional foi renovado 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 fevereiro, 21-A/2021, de 25 de
fevereiro, 25-A/2021, de 11 de marco, 31-A/2021, de 25 de marco, 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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propagac¢ao do SARS-CoV-2, de forma a reduzir, tanto quanto possivel, o niimero de

mortes e internamentos por forca da infecao por aquele virus.

De entre as medidas adotadas através daqueles diplomas legislativos, destacam-se,
pela sua transversalidade social, a obrigacao 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 obrigacao de utilizacao de mascaras respiratorias em varios
contextos, designadamente quando nao 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 adocao das medidas de protecao
acima descritas, fez aumentar de forma exponencial a procura de produtos destinados
a protecao contra o contagio pelo SARS-CoV-2 um pouco por todo o mundo,
pressionando os operadores econdémicos atuantes nesse metrcado, bem como as

cadeias de distribuicao mundiais.

Alias, e no que especificamente tange com esta problematica, assistimos, ao longo de
todo o periodo 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: (Z) a escassez de oferta, no mercado, ao nivel da qualidade
e quantidade dos bens necessarios as tarefas de combate e mitigacao da pandemia
(tendo como consequéncia, desde logo, uma verdadeira corrida as aquisicies entre
entidades adjudicantes — a nivel mundial —, sob pena de nao obtencao das quantidades
necessarias); e (%) a absoluta disrupcao ao nivel dos indices de precos de todos os bens
e servicos relacionados com o combate a situagao 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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Publica — sob pena de, como se disse, a aplicacao dos regimes juridicos aplicaveis em
matéria de Contratacao Publica redundarem na impossibilidade de acederem aos bens

necessarios ao combate da doenca.

Uma dessas medidas foi a definicao de um regime excecional de contratacao publica
que, como denota e bem o Douto Tribunal de Contas no Relatorio que ora se analisa,
teve o “principal propdsito de simplificar e acelerar procedimentos aquisitivos que se mostrassem

necessdrios no combate aos efertos da pandemia” — regime aprovado nos termos do Decreto-

Lein.® 10.°-A /2020, de 13 de marco.

Na sequéncia da aplicacao deste regime excecional, foram celebrados indmeros
contratos no seio da administracao 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 fundamentacao (requisitos legais da urgéncia imperiosa
e da estrita necessidade), o contrato e os varios registos documentais da execuc¢ao do

mesmo.

Constituiram critérios da auditotia “os principios gerais aplicdveis a formacdo e execugio dos
contratos piblicos, com particular incidéncia no principio da transparéncia, nas seguintes verfentes:
7). Formulacdo suficiente e inequivoca da fundamentacio e das pecas dos procedimentos, i1). Auséncia
de discricionariedade ou favoritismo na escolha do fornecedor”, “o Cidigo dos Contratos Priblicos
(CCP) e legislacdo conexa, o regime excecional de contratacdo piblica 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 recomendagies emitidas pelo Conselho
de Prevencdo da Corrupedo (CPC), pela Organizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Organismo Enropeu 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 prdticas de controlo interno”.
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Reconhece o Tribunal de Contas — como nao poderia deixar de reconhecer —, “que a
andlise empreendida em momento algum tenta ignorar a excecionalidade da conjuntura pandémica e
as suas consequéncias de indole econdmica, social e laboral”, compreendendo “gue esse ambiente
excecional fenha perturbado a normal atuagio priblica, no dmbito politico e administrativo, em
diversos periodos da pandemia, afetando a decisdo e as tarefas de preparacdo e desenvolvimento dos

procedimentos”.

Patenteia também que “a intensidade da urgéncia foi variando ao longo do periodo pandémico.
A forma abrupta como emergin a pandemia feg, dos primeiros 3 meses, a fase pandémica mats
afetada pela imprevisibilidade, pela incerfeza e desconbecimento, periodo ainda marcado por
perturbagies econdmicas e logisticas. Aliados, estes fatores submeteram as entidades adjudicantes a
um cendrio de decisdo na hora, as vezes minutos”, reconhecendo, na mesma medida, que “gue
todo o periodo em andlise foi, com mator on menor intensidade, complexo e atribulado, ambiente
propiciador de erros na aplicacdo das normas excecionais e até na vertente econdmica e financeira dos

contratos”.

Assim, aventou o Tribunal de Contas “para este contexto excecionalissimo, a interpretacio
Sformal das medidas ou procedimentos adotados terd também de atender a perspetiva teleoldgica, pelo
que as andlises e conclusoes produzidas no presente relato levam em conta as atenuantes 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 conclusoes retiradas neste Relatério nao tiveram em conta
as ditas “atenuantes e as limitagoes provocadas por esse quadro atipico e inusitado”, ja que o
Tribunal de Contas assaca alegados incumprimentos das regras da Contratacao
Pablica 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 aquisicao de bens e servigcos considerados essencialissimos a0 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 condicao 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 propodsito da
auditoria em apreco) se revelou mais sumario do que o usual — fruto, como niao podia
deixar de ser, da conjuntura em que o pais se viu inserido. Todavia, se ¢ 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 limitagoes que assistiam
aos Municipios aquando da tomada das suas decisoes relevantes — nao sendo demais
lembrar que foram estes (os Municipios) um dos principais baluartes no combate a
pandemia, substituindo-se ao Estado Central num sem-nimero de atribuicdes em
matéria de defesa da satde 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 Contratacao Publica.

Sendo certo que o Municipio de Cascais foi apontado como exemplo na regularizacao
de determinados aspetos da formacao e execucao dos contratos ora sobre analise,
certo ¢ também que a0 mesmo Municipio foram assacadas irregularidades que, como
melhor se demonstrara, nao t¢m 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 satisfacao de necessidades constantes, atuou

sempre no estrito cumprimento da lei.

Note-se que, por facilidade de exposicao, 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, nio
possam ser cumpridos o5 prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstancias

tnvocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis d entidade adjudicante”.

Neste parametro, preocupou-se o Tribunal de Contas em analisar a fundamentacao

produzida pelas entidades adjudicantes que serviu de justificacao 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 Relatorio, “analisada toda a documentacao
relacionada com os ‘contratos COV'ID’ sob andlise, pode afirmar-se que, de um modo geral, por
meto de informagies escritas pelos servigos e sobre as quais recairam os competentes despachos de
concordancia, existin a preocupagdo em justificar e enguadrar os procedimentos com a pandemia,

invocando-se o artigo 2° do Decreto-I_ei n.” 10- .41/ 2020”.

Sucede que, afirma também no seu Relatério que “ainda gue se reconbeca algum esforco de
demonstracdo por parte das entidades adjudicantes, ¢ de sublinhar que as fundamentagoes produsidas
ndo foram estruturadas em funcdo dos dominios e requisitos prescritos no regime excecional de
contratacdo  priblica”, dando como exemplos de entidades que encetaram boa
fundamentacao 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 Cascatis, tal ndo 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, ¢ no que tange a matéria da alegada falta de fundamentacao de
enquadramento dos procedimentos com a pandemia, refere o Relatério, no ponto

176, que “dos 86 contratos analisados, ndo se encontrou evidéncia de fundamentagcio

relativamente a dois, ambos adjudicados pelo Municipio de Cascais a4 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 legats da referida excecdo (que equivale, nos termos da lez, a falta de fundamentacdo)
¢ um vicio formal suscetivel de gerar invalidade do ato de adjudicacdo por aplicacao do n.” 1 do artigo

163° do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA) e de configurar responsabilidade financeira
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sancionatoria por violagdo de normas legais relativas a contratacdo piblica, conforme previsto na

alinea 1) do n. 1 do artigo 65° da LOPTC” (realce nosso).

Nao obstante este entendimento, reconheceu (e bem) o Tribunal de Contas, no seu

Relatério, 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 Relat6rio, 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 fundamentacio dos mesmos. Ora, é por demais evidente que o

Municipio de Cascais foi sempre diligente no cumprimento das regras

atinentes ao Direito da Contratacio Publico no que a fundamentacio diz

respeito.

a) Da analise do requisito: nexo da causalidade da pandemia

Como melhor se demonstrara, esta perfeitamente enquadrado e justificado a
realizacao destes procedimentos em tempos pandémicos, sendo evidente o nexo de

causalidade da sua realizacao 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 inevitavel desconhecimento relativamente a
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operacionalizacio de tudo quanto seriam as regras apliciveis no ambito da

Contratacao Puablica, 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 situacao pandémica — note-se que, COMO ja s#pra exposto
em pormenor, foram decretados pelo Presidente da Reptblica sucessivos estados de
emergéncia, ao abrigo dos quais foram aprovados inumeros 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 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 servicos para fazer face as necessidades
decorrentes da situacao pandémica, sempre com o estrito cumprimento das regras da
Contratacao Publica, as quais o Municipio de Cascals sempre pugnou potr cumptit,

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 fundamentagao para a aquisi¢ao dos bens por via da alinea c¢) do n.° 1
do artigo 24.° do CCP e do Decteto-Lei n.° 10-A /2020, de 13 de marco, colocada em
causa pelo Relatério, consta a causa imperativa para os quais sao necessarios, bem
como se menciona a urgéncia da aquisicao dos mesmos, mencionando-se o interesse
publico consubstanciado na necessidade de prevencao, conten¢ao e mitigacao do
virus, quer entre funcionarios, familias e comunidade — lembre-se que, se por um lado,
temos uma fundamentac¢ao de quem atua num autentico 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, cr¢ o Municipio de Cascais, a parca

9
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fundamentacao deve ser devidamente ponderada tendo em consideracao estes

critérios.

Para além do mais, patenteia-se que estes procedimentos tiveram como fito a
aquisicao de material de protecao (mascaras e 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 fundamentacdo, também ¢ verdade que,

num quadro pandémico, a mera referéncia a necessidade de adquirir, por exemplo,

mdscaras, desinfetantes ou fatos de prote¢do, pode ser subsumivel 4 urgéncia

e 4 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 aquisicao de material de protecao, luvas e mascaras, para
fazer face a situa¢ao pandémica de quem lidava com a mesma — nao podemos olvidar
a realidade infetocontagiosa da infecao Covid-19 instituida: recorde-se da necessidade
de permanecer todo o tempo de infecao em quarentena e ser necessario teste negativo
para, por exemplo, regressar ao quotidiano — pelo que, acredita o Municipio de
Cascais, a fundamentac¢ao por si encetada nos procedimentos em causa, dada a
conjuntura fatica e o senso comum sobre a situa¢ao pandémica instalada, justifica,
desde logo, a celebracao 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 matco.

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 aquisicao de tendas para os hospitais de campanha.

Como bem disse o Tribunal de Contas, o dmbito objetivo do regime excecional reside na
‘prevengdo’, ‘contencdo’, ‘mitigacao’ e ‘tratamento’ de infecdo epidemioligica por COVID-19’, bem

como na ‘reposicdo 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 diarias atingido com a infecao pela Covid-19, assumiu
nameros 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 satde a populacao em necessidade. Nesse sentido, uma
vez que estivamos no inicio da pandemia, cujo desconhecimento da evolu¢ao da
doenga era profundo, e dada a afluéncia de pessoas para internamento e administracao
de cuidados de satde — 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¢oes 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 satde necessarios e, no limite, impediram o colapso do sistema de satde 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 fundamentagao
quando nos referimos a contratos cujo escopo ¢ objeto se revela, inequivocamente,
como de combate e mitigacao da pandemia, tanto mais quando tais aquisi¢oes foram
realizadas em momentos de absoluta caréncia das condicoes de tratamento de doentes
infetados pelo virus SARS-COV2 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 Uniao Europeia, cuja capacidade de resposta publica ficou
muito aquém das necessidades sentidas pelas populacoes e em que muitas vidas se
perderam como consequéncia direta da falta de cuidados e condi¢des adequadas de

tratamento (e nao como resultado da infecao propriamente dita).

11
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Alias, tanto assim ¢ que, conforme bem menciona o Relatério, “Outras aquisigoes que foi
necessdrio diligenciar fendo por finalidade executar medidas de salubridade, de distanciamento ou
mesmo isolamento social, também poderdo facilmente enquadrar-se num dos dominios da ‘prevencao’,
Contengio’ ou ‘mitigacio’ da propagagio do virus. T o caso dos procedimentos relacionados com as
agoes de limpesa e higienizacdo, bem assim como das aquisigoes relacionadas com alojamento de
profissionats de saide, com as empreitadas de construcio e com as locacoes de contentores on de
estruturas amovivers” — reconhecendo o procedimento tendente a aquisicao de tendas
(identificado como procedimento n.° 11 na nota de rodapé n.” 101) como pertence a

este ultimo quadrante.

Ainda de referit que, relativamente ao Proc n.° 104/DCOP/2020, o mesmo foi
enviado para o Tribunal de Contas, para efeitos de fiscalizacao prévia, tendo o mesmo
obtido visto tacito, pelo que, acreditou o Municipio de Cascais que a fundamentagao
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 fundamentacao da decisao de
contratar dos vinculos aqui em analise cumpriu o requisito que concerne a justificacao
do nexo de causalidade dos mesmos com a situagao 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 enquadrdveis no regime
excecional, coloca-se a adjudicagdo direta efetuada pelo Municipio de Cascais a empresa municipal
Cascats Dinamica, EM. 113 tendo por objeto o “aluguer do Centro de Congressos do Estoril para
tnstalagdo do centro de testes Covid-19" 114, pelo valor de €540 000, com invocacdo da alinea c)
do n. 1 do artigo 24° do CCP”.

Com efeito, de acordo com o n. °1 do attigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-A /2020, de 13

de marco, as regras excecionais destinam-se a aquisicdo e locacdo de bens mdveis,

a aquisicdo de servicos e a realizacdo e empreitadas de obras publicas.
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Nestes termos, considerou o Tribunal de Contas que a tipologia deste procedimento
(locacao de um bem imével) nao seria abarcada pelo regime excecional, sendo
também a mesma excluida da aplicagago do CCP, por via de se considerar um

“contrato excluido”, nos termos da alinea ¢) 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 Contratacao Publica,
considerou o Municipio da maior importancia, por ter sobeja nocao 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 imoéveis estd excluido da aplicacio do CCP, pelo que, na
eventualidade de o Municipio ter realizado um contrato de arrendamento Zout conr
(como, alids, fez posteriormente), a escolha do operador econdémico seria feita de
forma direta, na medida em que o unico possivel sempre seria o proprietario do
Centro de Congtessos, pelo que, considera-se, nao foram violadas quaisquer regras
cujo fito seja garantir a transparéncia, a concorréncia e a igualdade entre os operadores

econdémicos.

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, ja que o centro de congressos foi utilizado para
instalar um centro de realizacao de testes Covid-19, algo a que as regras da DGS
apelavam, para um maior controlo da disseminacao da doenga e registo efetivo dos

casos em Portugal.

Nao obstante o antedito, sempre se diga que, ciente do erro de aplicacao das regras

da contratacao publica no que respeita ao arrendamento de bens imodveis, sempre se
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diga que o Municipal de Cascais nao adotou mais nenhum procedimento do género

ao abrigo do regime excecional e do Codigo 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 ¢ a demonstracao da urgéncia imperiosa, que, entende o Tribunal de
Contas no seu trelatorio, deve ser aferido em dois momentos: no ato da
fundamentacgao e no ato da execucao efetiva — para tanto, explica o Relatério que a
“andlise recaiu sobre o ‘fator tempo’, concretamente, o decorrido entre o momento da identificacdo da

necessidade de adquirir ¢ o momento da adjudicacdo 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 adjudicacdo”, indicando que “a 05 de novembro
de 2020, 0 operador Real Amplitude, I da. efetua, ao Municipio de Cascais, uma proposta comercial
para a venda do que foi designado de “equipamento de purificacdo e desinfecao de ar com eficdcia
contra o SARS-Cov-27, que haveria de ser adguirido pela empresa municipal Cascats Proxima,
EM, invocando “circunstancias imprevisiveis da situacdo de urgéncia e na medida do estritamente
necessdrio”, tendo a proposta de abertura de procedimento ocorrido a 07 de janeiro e a adjudicacio a
15 de janeiro de 2021, decorrendo 71 dias deste a suscitacao da aquisicdo, sendo o material entregue

a 20 de janciro’.

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 observacao.

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 adjudicagao dos bens ou servicos pretendidos.

c) Da analise do requisito: estrita necessidade
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No que tange a este requisito, conforme explica o Relatério, outro quadrante
fundamental que deve constar da fundamentacao dos contratos celebrados prende-se
com a demonstracao da estrita necessidade do que se adquire, “exigindo-se cautela na
duragdo do contrato celebrado e na fixacdo das quantidades 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 aproximagdo”.

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 aquisicio das prestagoes contratuais pretendidas, “hd que
demonstrar que a restricdo a concorréncia ndo ¢ imposta além daqutlo que seria necessdrio para a
satisfacdo do interesse pitblico 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 restricao ao principio da concorréncia, entao, todos os
contratos que sejam celebrados ao seu abrigo devem prever apenas e s6 o necessario

para a satisfacao do que ¢ considerado urgente.

Conforme refere o Acérdao do Tribunal de Contas N° 08/2015 — 30.jun. — 1.* S/SS,
“tal solucdo permite a satisfacdo urgente de necessidades priblicas que surgem de forma absolutamente
tmprevista as entidades piblicas competentes, numa imprevisibilidade para a qual tais entidades em
nada tenham contribuido, a que estas tenham de acorrer impreterivelmente, na medida do estritamente
necessdrio, e numa Siuagdo em que o reciurso aos procedimentos de formagdo concorrencialmente mats
excigentes Seria impraticavel. Sao estas circunstancias excecionais que permitemt a ado¢do de uma

solucao excecional”.

Refere aquele autor que o critério da necessidade pode ser aferido por varios

pressupostos, a saber: (1) a extensdo do objeto do contrato (nao pode ser atribuida uma

2 Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratacio Puablica, Volume I, AAFDL, 2020, pagina 430.
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vigéncia no tempo superior ao estritamente necessario)’, ou a (ii) verificagao, pela
entidade adjudicante, de alfernativas menos lesivas relativamente ao valor contratual que
se pretende restringir, sendo possivel alcangar 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 Relatorio, que “da documentacdo analisada nao se extraem evidéncias de gue
Joi efetuado, pelas entidades adjudicantes, um esforco para estimar as quantidades necessdrias ou para
demonstrar uma 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 aquisicdo, pelo Municipio de Cascats, 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). Contudoe, ndo foi evidenciada qualguer nota justificativa das
quantidades que vieram a ser contratadas, algo que poderia estar consubstanciado, por exemplo, em
tnformagoes prestadas pelos restantes municipios da AML. ou pelas necessidades mais prementes

manifestadas pelos servigos de saside’.

Note-se que, no ambito deste procedimento, foram adquiridos 2 000 000 de mascaras

cirargicas, 1 200 000 de luvas, 250 000 mascaras FEP2, 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 indefinicdo e, por outra banda, esmagadoramente definidos pela

3 Vide Acérdio do Tribunal de Contas N° 08/2015 — 30.jun. — 1. S/SS, ponto 20.
+ Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratagao Priblica, Volume I, AAFDL, 2020, pagina 431.
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doenca e mortandade que assolaram o pais, em que o nimero 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 satde 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¢ao
de estudos ou estimativas afigura-se nao s contrario a esses mesmos padroes de
juridicidade, como ainda violador das obrigacoes de gestao a que qualquer decisor

publico se encontra primordialmente vinculado.

No ambito das suas atribui¢oes, viu-se o Municipio de Cascais imbuido na obrigacao
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 infecao), pugnou por adquirir significativas quantidades de material tendente
ao combate a dissemina¢ao da infe¢ao por Covid-19, por ser absolutamente necessaria

a sua distribuicao pelos municipes e servicos 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 aquisicao 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. I a drea metropolitana
mais populosa do pais (NUTS III), com 2 821 876 habitantes (2011), ¢ 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¢oes, ter ocorrido sempre posteriormente ao fornecimento de um
orcamento pelo operador, sempre se diga que nao 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. ou pelas necessidades mais prementes manifestadas pelos servigos

de sadide”.

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 agregacao de necessidades quanto aos bens necessarios e que se
pretendiam adquirir, precisamente para respeitar este requisito que ora se analisa, a
estrita necessidade. Desta agregacao de necessidades, confirmada pela AML em
26.03.2020, resultaram aquelas que fundamentaram a definicao das quantidades a
adquirit com o mencionado contrato. Mais se diga que as evidéncias destas
necessidades e a concretizacao da sua satisfacao 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 aquisicdes do Municipio
de Cascais, menciona o Relatorio no ponto 219, atento o Quadro 4 que consta do
mesmo, que “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 fundamentagio
ou de qualguer informagdo inicial ou preparatoria, 48 dos 86 procedimentos tiveram, como ignicdo
ou evento prévio, a proposta comercial — que ndo assumia, note-se, a naturexa de uma consulta
preliminar exploratiria, mas antes a de um pré-acordo que se veio a concretizar) fasem supor que,

e muitos casos, a fixagdo das necessidades parece ter sido definida pelo lado da oferta, hipdtese real
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que sugere uma inversdo da logica da contratagdo priblica: nao ¢ o adjudicatirio que atende a chamada
do adjudicante mas antes este que compra em funcdo de uma oferta ou disponibilidade daquele”,
referindo que “esta circunstincia ¢ mais notéria — pela cadéncia e valor das aquisicoes — na

relacdo que se estabeleceu entre o grupo autirquico de Cascais (sobretudo o

municipio) e o operador econdmico Enerre, L.da., sempre com recurso ao ajuste direto

por urgéncia imperiosa’. (realce nosso).

Por outras palavras, entendeu o Tribunal de Contas que a fixacao das quantidades
contratadas pelo Municipio de Cascais teria sido definida, nao 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 auscultacado de mercado pela via
mais célere que, na altura, se coadunava com a urgéncia da obtencao 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 necessario) e num curto espago de tempo.

Ora, na senda destes contactos, efetuados em fase preparatoria de cada um dos
procedimentos, isto ¢é, antes da elaboracio da Requisicio Interna, seria
posteriormente formalizada a aquisicao do material, com a adog¢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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Adematis, 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, nao 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 adjudicacao.

Como acima se exp0s, € N0 que concretamente concerne com este topico, a analise
empreendida por este Douto Tribunal parece ignorar nao 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 situagoes de retengao, 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 manutencao do
mesmo fornecedor, na maioria das situagoes, se revelou condicao 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 nao 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
b

necessario no tempo considerado util. Assim, e como melhor se demonstrara quando

for abordada a especifica questao da alegada falta de realizacao de consultas

preliminares a0 mercado, a auscultagao 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 situacdes, os bens virem a ser

comercializados junto de outras entidades.

Ora, este circunstancialismo influenciou diretamente na definicao 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 especificacoes técnicas dos materiais a adquitir para
combate a infecao da Covid-19 sempre foram inicialmente definidas pela Entidade
adequada para o efeito — a Dire¢ao Geral de Saude — tendo o material sido
contratualizado com base nessas indicagoes, as quais o0 Municipio sempre pugnou por

cumprir.

Nesta senda, em virtude da urgéncia da obtencao dos bens e em virtude de as
caracterfsticas dos mesmos serem definidas pela Dire¢ao 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 contratacao dos bens

pretendidos, nos termos contratualmente fixados.

Note-se (como melhor se demonstrara no trecho da resposta referente a tematica das
caracteristicas técnicas) que as caracteristicas técnicas foram formuladas pelo
Municipio de Cascais, tanto pela analise do conjunto do catalogo de diversas
empresas, como também tendo em vista a preocupagao se tais especificagoes técnicas

irem ao encontro das regras fixadas pela Direcao Geral de Saude.
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Por isto, nao corresponde a verdade quando afirma o Tribunal de Contas que “qwer
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 aquisicao 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 tetiam que set
cumpridos num hiato temporal reduzido, pelo que também o requisito da extensao
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¢ao do Direito da Contratagao Publica, nacional

e comunitatio.

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 especificacdes técnicas insitas nas pecas do
procedimento, pelo que nao vislumbra nem pode aceitar o Municipio em como
entende o Tribunal de Contas que seriam os operadores econémicos a efetuar tal

definicao.

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 matco, 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,

> Pedro Fernandez Sanchez, Direito da Contratacio Puablica, 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 auscultagao de
mercado e definicao de quantidades “acrescentam transparéncia ao procedimento de aquisicdo
porgue exteriorisam 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

emergencia que se estava a experienciar.

Aligs, como o Ttibunal de Contas bem reconhece, E claro qgue as estimaltivas, sobretudo no
contexcto de emergéncia, sdo faliveis. (...) Ndo 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 justificagoes mais analiticas pode

ser um reflexo da pressao e incertea acrescida a que estavam sujeitos 08 servigos municipats.

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 honve, por parte do Municipio de Cascais e da Cascais Prixima,
E.M., o cuidado de, pelo menos, efetuar consultas preliminares a outras empresas. Foi como se
houvesse um pré-acordo de contratagio, sem limite temporal, de sucessivas prestagoes 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

€ no tempo estritamente necessatrio para o efeito.

Nao se pode também admitir como verdade, por via de tudo quanto ja foi exposto,
que, entre o Municipio de Cascais ¢ a entidade Enerre LDA tenha havido pré-acordo de
contratagdo, sem limite temporal, de sucessivas prestacies diferenciadas — como ja se demonstrou
até a saciedade, o Municipio de Cascais, na auscultacao 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

caracterfsticas 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 recomendagoes

que sublinham a utilidade de desenvolver diligéncias de auscultacdo 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 relagdo comercial

qute se estabelecen entre o grupo antdarguico de Cascais (sobretudo, o muntcipio) e a empresa Enerre,

L .da”.

Parece, pois, que o Douto Tribunal de Contas entende que foi estabelecida uma
especial relacao comercial entre o Municipio de Cascais e a entidade Enerre. ILda., 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 exposicao, se da por
integralmente reproduzido), sempre se diga que, no que tange a esta observacao
efetuada pelo Douto Tribunal de Contas, estabeleceu o n.° 3 do artigo 2.° do Decreto-
Lein.® 10-A/2020, de 13 de matco, que “aos procedimentos abrangidos pelo presente decreto-
lei ndo se aplicam as limitacoes constantes dos n.” 2 a 5 do artigo 113.” do CCP”, desde que,
evidentemente, as condi¢coes fossem a mais favoraveis a satisfacao da necessidade

publica em causa.

No mesmo sentido explica a Otientacido Técnica do IMPIC 06/CCP/2022, que se
subsume as medidas excecionais e temporarias de resposta a situagao epidemiologica
provocada pelo Covid. A petgunta “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
otientacao terminantemente que sim, evidenciando que a norma supra citada dispoe,

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 sobte o Direito Administrativo de
Emergéncia que se instalou aquando da infe¢ao pela Covid-19 que assolou o Mundo,
“no que 50 pode ser lido como uma tentativa de alargar o mercado disponivel e libertar as entidades
adjudicantes de constrangimentos que reduzissen o leque possivel de operadores econdmicos aos quats

pudesse recorrer para a aquisicao de obras, bens ou servicos 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 Decteto-
Lein.® 10-A/2020, de 13 de matco, que, diga-se, e como resulta da propria formulacao
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 naio em funcao dos
critérios materiais — que fol precisamente o tipo procedimental utilizado pelo

Municipio de Cascais.

Nesta senda, nao 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, I.da era o tnico 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 premeéncia no combate a disseminac¢ao da

pandemia pelo virus da Covid-19.

Desta feita, a escolha do Municipio de Cascais foi evidente, porque nao podia ser
outra: selecionar o Gnico operador econémico capaz de responder as prementes
necessidades sentidas no decorrer da pandemia, para ser capaz prosseguitr as suas

atribuicoes.

¢ José Duarte Coimbra, Matco Caldeira e Tiago Serrio, Direito Administrativo da Emergéncia, Almedina, 2020,

pigina 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 inumeros 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 solicitacOes 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, ¢ seguro afirmar que, com wuma excegdo, 05 mesmos foram
lancados sem que a montante fossem desenvolvidas sondagens ao mercado, diferentemente do gue
ocorven, por exemplo, com os municipios de Sintra, Oeiras, Almada e Seixal, tendo estes demonstrado
ter efetuado consultas informais para preparar a aquisicdo de mdscaras cirdrgicas e outro material de
protecao”, aventando que “Se era compreensivel que nos primeiros dias ou semanas da pandemia
o Municipio de Cascais lancasse mdo do operador que aparecen ¢ lhe disponibilizon o material, ja
seria de esperar que, nos procedimentos subsequentes, tivesse empreendido tarefas de auscultacdo ao

mercado”.

Constatou o Tribunal de Contas que, “ao longo dos 13 meses em andlise verificon-se, de forma
reiterada, a auséncia de consultas preliminares para um conjunto de contratos cujo valor acumulado

supera largamente os M€12,07.

ORA VEJAMOS:

Nos termos do artigo 35.° A do CCP, “antes da abertura de um procedimento de formagao de
contrato  publico, a entidade adjudicante pode realizar consultas informais a0  mercado,
designadamente através da solicttacdo de informacies ou  pareceres de  peritos, autoridades
tndependentes on agentes economicos, que possam ser uttlizados no planeamento da contratacdo, 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 adjudicatorio, pode, de modo informal, ainda que sem prejuizo dos principios gerats a

qute estd submetida a sua atividade, proceder a diligéncias no mercado no sentido de colber elementos
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qgue lhe permitam definir com o desejado rigor, entre outros, os lermos lécnicos e econdmicos em que

pretende contratar”.’

Como ¢ bom de ver, as consultas informais ao mercado nao tém que adotar uma
forma definida nos termos legais, t¢ém apenas que atender a preocupagao de as
mesmas nao procederem a distor¢ao da concorréncia. Nao obstante, o método usual
utilizado pelas entidades adjudicantes (em condi¢coes de normalidade, claro esta)
consiste no envio de um email aos operadores econémicos, onde sao descritas as
principais caracteristicas dos bens ou servigos 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 realizacio de consultas informais ao mercado
(entendidas na verdadeira ace¢ao do artigo 35.°-A do CCP), as mesmas seriam

respondidas “ewz horas ou mesmo minutos” (como refere no ponto 249 do Relatorio).

Como o Tribunal de Contas bem sabe, a questao 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, “wao 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 fitulo de excemplo, refira-se que, na oferta de
mdscaras cirirgicas, 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 € ¢ 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 comparacdo para referir que, pelo menos quanto ao prego, ndo ¢

certo que a Enerre, Lda. oferecesse sempre a melhor proposta’.

Ora, como ja supra se mencionou, o Municipio de Cascais tinha na sua incumbéncia a
aquisi¢ao 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 satisfacao 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 L.da. o tnico operador que deu seguranca para fornecer a quantidade
de bens necessarios no tempo pretendido, o que justifica as adjudica¢des feitas a esta

entidade.

Mais a mais, e por este facto, sempre se diga que o Municipio de Cascais nao pode ser
comparado com outros Municipios, nem em termos de necessidade, nem em termos
de métodos adotados para a sua satisfacao, ja que a realidade dos municipios
comparados ¢ manifestamente distinta, o que torna a compara¢ao, para além de
injusta, legitimamente impossivel de se efetuar — como ¢ bom de ver, a diferenca dos
precos ¢ claramente assente tanto no prazo de entrega dos bens exigido pelo

Municipio como pelas especificagoes técnicas definidas para os produtos.

Nao obstante tudo quanto se disse, reforca-se que Municipio de Cascais_realizou

inimeras e distintas consultas informais ao mercado, a fim de promover o

melhor preco a praticar na senda dos bens ou servi¢os a prestat.

O processo de decisao 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;
c) Preco;
d) Certificacao.

Tais critérios foram distribuidos as equipas que auxiliavam no planeamento da
Contratacao de Cascais, sendo que todos os envolvidos escolheram, como nao

poderia deixar de ser, as entidades que melhor respeitavam os critérios definidos.

Veja-se um exemplo, para um artigo “mascaras”, em que 0s precos sao apresentados

sem IVA e, com a excegao da Enerre LDA, acresce ainda o preco do transporte:®

PRI

apresentados sem LVA <

| Pagamento

pPrazo entrega '’
— Nacionalidade Preco \ | 50%
[ Empresa \ 066 24h \‘ ‘ N
fes Portuguesa J \ *‘ adiantamer

| Enerre \

| /,__,r——’/’ 100% P
= dias
‘ Chinesa 0.79¢ ’ | pagamento
Open China \ 2 .

100% pue”
\ pagamento
100% P

pagamento

Sem prazo

3 semanas

|

Por aqui, bem se percebe que, nao s6 o Municipio de Cascais procedeu as
mencionadas consultas preliminares, como dessas consultas se retitou perfeitamente
a conclusao de que a Enerre LLda 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 consideracao o volume de encomendas que efetuou (porque,

8 O quadro zznfra foi enviado, em 9.06.2020, a Assembleia da Republica e foi devidamente enviado para Tribunal
de Contas aquando dos pedidos de documentac¢io 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 aquisicao 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 s até ao limite de 50% do valor total da
aquisi¢ao. Ora, como ¢é por demais evidente, tal atuagao 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 Lda vinham com
certificado internacional. Ainda se note que, caso os precos praticados por este
operador econdémico nao 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 aquisi¢ao que o

Municipio de Cascais estaria a preparat.

Por tudo quanto foi dito, fica patente que foram realizadas as devidas consultas
preliminares ao 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 relacao alegadamente especial do Municipio de Cascais
com a Enerre Lda,, o Tribunal de Contas vai mais longe quando refere que “O volume
de encomendas enviadas pela Enerre, Lda. ao Municipio de Cascais foi tal, que existiram entregas
para ld do que tinha sido acordado, originando adiante novos procedimentos entre as partes para
Sformalizar essas entradas de bens, pelo que se poderd inferir que o municipio sabia sempre, de

antemdo, que iria voltar a adjudicar diretamente a esse mesmo operador”.

Ora a conclusao retirada (pelo que se poderi inferir que o municipio sabia sempre, de antemdo,
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 exposicao, 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 necessarios) para a

satisfacao das necessidades que dele recorressem.

Ora, perante as necessidades que foram sentidas, ¢ na senda das auscultagoes de
mercado que realizou, obrigou-se o Municipio de Cascais, porque necessario e
premente, a absorver a maior quantidade de s/ock 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 atuagao do Municipio de Cascais se
pautou pela diligéncia necessaria face as necessidades e pela prossecucao 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 realizacao 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 legislacao covid foram realizadas
sem a realizacdo prévia de consulta preliminar, o que tampouco corresponde a
verdade. Com efeito, dado o regime excecionalissimo em questao, 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, nao 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 decisoes
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
classificacio da propagacao do virus Covid-19 como uma situagdo 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 preve, no ambito dos
seus normativos, solugcdes excecionais para fazer face a situacoes de urgéncia
imperiosa. Ainda assim, o legislador, nacional e comunitario, terd assumido a
necessidade de ir mais longe, numa tentativa de acautelar a situagao 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 econémicos.

E neste cenétio que o Decteto-Lei n.° 10-A /2020, de 13 de marco, veio implementar
medidas excecionais de contratacao publica, que permitiram as entidades o recurso ao
ajuste direto por motivos de urgéncia impetiosa ¢ o alargamento do ajuste direto
simplificado — sobre as entidades adjudicantes nao recai a obrigacao 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 ope legzs.

Ora, nesta medida, nio consegue compreender o Municipio de Cascais que se
questione a bondade da sua atuacao em plena situacao pandémica, de auténtico alarme
social, por ter optado pela escolha de operadores econémicos com estrutura, meios e
condi¢coes de fornecer o material de protecdo 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 proprio legislador, tomando em linha
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de conta, designadamente, as legitimas preocupacoes demonstradas por esta instancia

a esse respeito, em diversos relatorios 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 telefonicos,
mas sempre com a afericdio dos pressupostos supra definidos — preco, prazo de
entrega, capacidade logistica do operador e certificacao), 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 sadde 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 sadde 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 elaboracao de consultas informais ao mercado, por escrito, a aguardar
port respostas de varios operadores? E, enquanto tal, a infecao por Covid-19 assumia
nameros assombrosos e tirava a vida a milhares de pessoas, todos os dias? Entende o

Municipio de Cascais que nao!

Por tudo quanto se disse, com todo o respeito, refuta de forma veemente o Municipio
de Cascais a opiniao do Tribunal de Contas, ja que o Municipio, conforme ja
demonstrado até a saciedade, mais nao fez do que salvaguardar a concorréncia e, claro
esta, salvaguardar o interesse publico, ja 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 definicio do objeto contratual e das especificagdes

técnicas

Refere o Doutro Tribunal de Contas que “os fermos do caderno de encargos de procedimentos
lancados pelos municipios de Cascais, Oeiras, Seixal e ainda pela empresa municipal Cascais
Proxcima, EM sao insuficientes ou omissos quanto ds caracteristicas do material ou servico, nem

sequer remetendo para fichas técnicas, certificados ou normas de certificacdo”.

Mais diz que, referentes a Cascais, procedimentos tendentes a aquisi¢ao de “Aparelhos
de utilizacao médica, como termometros e oximetros, lambém ndo foram, nos primeiros contratos,
objeto de qualquer especificacdo técnica nas pecas procedimentats, tendo sido adquiridos sem definigio

do 1ipo, escalas on outras caracteristicas de utilizacdo ou funcionalidades’.

Como bem se refete no Acérdao 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, especificagdes técnicas autonomas (art. 49°) 1 CCP). As especificagoes técnicas cumprem,
para prestagoes gue o requeiran, uma tarefa de definicdo do objecto contratual requerido pela entidade

adjudicante”.

Desde logo, cumpre explicar que as especificacoes fornecidas pelo Municipio de
Cascais cumprem com o0s requisitos previstos no artigo 49.° do CCP, na medida em
que o objeto do contrato nao 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 suzpra 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 opgao 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 exposicao), de tais especificacdes técnicas irem ao encontro das regras

fixadas pela Dire¢ao 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 especificacdes 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 cumprit.
Lembre-se que todo o material era devidamente certificado e que cumpria a regras
vindas de aludir, alids, conforme resulta de toda a documentacdo entregue aquando

da auditoria realizada.

Isto posto, remeta-se para o supra mencionado Acérdao, quando menciona que “desta
Sforma, sinteticamente, pode dizer-se que os principats tragos deste regime sdo a proibicdo expressa de

“rigidificacdo” das especificacies técnicas: as normas, as certificagoes, etc., valem como

presuncio de conformidade com as caracteristicas exigidas, mas ndo pode afastar-

se uma proposta com fundamento na circunstancia de os bens em questdo ndo se conformarem com
determinadas espectficacies, se o concorrente demonstrar de forma adequada e suficiente que as solucoes
apresentadas na sua proposta satisfagem, de modo equivalente, as exigéncias definidas nas

espectficacoes”.
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A este ponto, cumpre (mais uma vez) dar a nota a preméncia da obtenc¢ao dos bens
para fazer face a infecao 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 aquisicao dos
mesmos para salvaguardar a manutencao do interesse publico e. claro esta, da vida

humana.

Desta feita, ¢ por demais evidente que nao ocorreu aqui qualquer violacio do
principio da concorréncia, na medida em que, por um lado, foram efetuadas as devidas
auscultagdoes 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 adjudicacao a entidade que apresentou a proposta mais favoravel — tudo
encetado com o objetivo tltimo de salvaguardar a vida humana, o bem juridico mais

precioso de todos.

b) Da alegada falha na justificacdo 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 espectficaces técnicas,
envolve os procedimentos em opacidade, ndo deixando escrutinar ou entender a disparidade de preos

que foram sendo praticados para o mesmo 1ipo de bens’”.

113

Exemplifica com a “compra de 50 ‘pulverizadores com ligacdo a corrente elétrica’ e 150
pulverizadores com bateria portiatil’, adquiridos pelo Municipio de Cascais a Enerre, Lda. para

aplicacdo e disseminacdo de produtos viricidas, ao preco de €380 ¢ €810 a unidade. Em sitio algum
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da documentacdo 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 precos 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, é patente, também, e a titulo de exemplo, a compra de

“6culos” a diferentes precos (€ 5,00 ¢ € 11,00 respetivamente).

Pois bem, como ¢ por demais evidente, e também como ja se evidenciou supra, o
mercado dos bens e servicos sofreu significativas consequéncias no que a estabilidade
diz respeito, no que concerne aos precos 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 precos diferentes — mais nao ¢ do que a logica da
oferta e da procura a funcionar, ainda para mais em tempos tio indefinidos como

estes quanto a estabilidade dos mercados e livre circulagao de pessoas e bens.

Mais a mais, sempre se diga que, os O6culos adquiridos pelo Municipio de Cascais
evidenciados no Quadro 6 sao 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 fixacao de prazos de entrega distintos de aquisicao para aquisicao

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 auscultagoes a0 mercado, tanto por escrito como por uma via mais célere

37

54



CAMARA MUNICIPAL

(tendo em considera¢ao a preméncia na obten¢ao dos bens e servigos visados) que

sustentaram a diferente aquisicao das prestacoes pelo preco contratualizado.

Por tudo quanto se disse, cré-se justificada a diferenca e consequente aceitacao 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
Jornecimento, constaton-se que, em 39 dos 86 procedimentos, a disponibilizacdo dos bens ou a

prestacdo dos servicos ndo respetton o prago contratualmente estabelecido”

Nesta senda, constatou o Tribunal de Contas que “esta circunstincia foi particularmente
notoria em alguns procedimentos adjudicados pelo Municipio de Cascars 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 encargos158. Ha, no entanto, que ter em conta gue
a disponibilidade do material em causa (EPI) estava fortemente condicionada na primeira fase

pandémica’.

Como ¢ sobejamente do conhecimento publico, a situagdo pandémica que estava
instalada afetou fortemente o fornecimento dos bens e as prestacoes de servigos
contratualizadas pelas entidades publicas, na medida em que havia reais
constrangimentos na livre circulagao 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 excecdo a esse
constrangimento. Nao obstante a urgéncia de obtencao 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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disponibilizacio de meios e técnicos para desempenhar as prestagoes

contratualizadas.

Tanto assim ¢, que o préprio 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 consideragao pelo Douto Tribunal.

Note-se que, em termos praticos de execu¢dao, o que sucedeu, na maioria dos
contratos sinalizados, foi a circunstancia de uma parte dos bens ser logo entregue apos
a adjudicacao, 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
adjudicacoes foram definidas e realizadas com base no pressuposto da urgéncia da

entr cga.

Afianca o Municipio de Cascais perante o Tribunal de Contas que todos os prazos de
fornecimento definidos em contratos celebrados com a Enerre, I1.da eram
normalmente cumpridos, exceto casos muito pontuais dada a grande procura nacional

e roturas de slock.

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 “ez 52
procedimentos o pagamento ocorreu apos o prago contratualmente estipulado, sendo, também aqui, de
destacar os wvirios contratos celebrados pelo Municipio de Cascais, cujos cadernos de encargos
estipulavam o prazo de 48 horas apds a rececdo das faturas, verificando-se que frequentemente o

pagamento integral das aquisigoes foi efetuado 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 pecas do procedimento, certo ¢ que nenhum dos
pagamentos efetuados ultrapassou a obrigacao 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 validacao 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 execucio fisica dos contratos

Constatou o Tribunal de Contas que “Na andlise efetuada as fases da formagao do contrato e
da sua execucdo, embora por veses fosse dificil identificar, com rigor, o comego das prestagoes
contratuais174, em documentacdo relativa a 20 procedimentos constataram-se evidéncias de que se
tenham tniciado antes da adjudicacdo e, desses, em 17, antes mesmo da abertura do procedimento ou

da verificacdo de cabimento orcamental”.

No que se refere ao Municipio de Cascais, identificaram, no Quadro 7 do relatério,
os seguintes contratos: 19 (material de prote¢ao individual), 20 (servicos de vigilancia),
23 (sacos de papel e alcool gel), 30 (fatos de protecao), 46 (fatos de prote¢ao), 57
(testes de rastreio ao Covid-19), 64 (operadores de atendimento telefénico), 77
(servicos de limpeza e desinfecao), 81 (material de protecao individual) e 83

(equipamentos de protecao individual).

Nessa senda, entendeu o Tribunal que, no seguimento da interpretacao da lei, “O

regime excectonal de contratagio priblica prevé, no n.” 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n.” 10-/ 2020,
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que os contratos possam produsir todos os seus efeitos logo apds a adjudicacdo, mas nao conferiu a

prerrogativa de tal poder ocorrer antes”.

Constatou ainda o Tribunal de Contas “gue esta pritica se verificon ndo apenas no perodo

tnicial da pandemia mas também ao longo do segundo semestre de 2020 e inicio de 20217

Pois bem, como ja su#pra foi mencionado, a declaracao, pela Organizacao Mundial de
Saude 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

infecao 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 emergencia em vigor, o que, desde
logo, faz antever uma série de circunstancialismos que sustentam a aplica¢ao, 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 formagao
dos contratos cujo objeto abranja prestagies que estejam, ou sejam suscetiveis de estar, submetidas a
concorréncia de mercado, encontra-se sujeita ao regime estabelecido no Codigo dos Contratos Piiblicos
ou em lei especial. 2 - A formacio dos contratos a gue se refere o niimero anterior siio especialmente

aplicaveis os principios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia. 3 - Na auséncia de lei

 Durante o ano de 2020, o estado de emergéncia constitucional motivado pela existéncia de uma pandemia
internacional foi dectetado, 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 abril, 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 dezembto e, por ultimo,
66-A/2020, de 17 de dezembro. Ji no decurso do ano de 2021, o mesmo tipo de estado de excecio
constitucional foi renovado 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 fevereiro, 21-A/2021, de 25 de
fevereiro, 25-A/2021, de 11 de marco, 31-A/2021, de 25 de marco, 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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propria, aplica-se a formacdo dos contratos administrativos o regime geral do procedimento

administrativo estatuido pelo presente Codigo, com as necessdarias adaptacoes”.

Ora, sendo certo que ¢ o Coédigo dos Contratos Publicos que regula a formacao dos
contratos cujo objeto abranja prestacdes 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 aplicacao de regimes que nao 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 situagoes, por falta de regulacao direta vertida no

CCP, pode e deve aplicar-se o CPA.

A acompanhar este entendimento, refere Joao Filipe Graca que “entendemos que o artigo
161.°/2/1) do CPA de 2015 ¢ transponivel para o ambito da Contratacio Priblica, por aplicagio
do disposto no artigo 2.°/ 5 do CP.A”.10

Isto dito, refere o artigo 3.° do CPA, sob a epigrafe principio da legalidade, no seu n.° 1
que “os drgdos 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 “o0s atos administrativos praticados em estado de

necessidade, com pretericdo das regras estabelecidas no presente Cidigo, sdo vdlidos, desde

que o0s seus resultados nio pudessem ter sido alcancados de outro modo, as
05 lesados tém o direrto de ser indemnizados nos termos gerais da responsabilidade da Administracao”

(realce nosso).

Na senda da mais avisada Douttina sobte a matéria, “o estado de necessidade consiste na

legitimagao da inobservancia das normas da legalidade procedimental e substancial que o codigo

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 presenca de certas circunstdncias excepcionats de perigo actual e tminente de lesdo de
tnteresses legalmente protegidos, albetas a vontade do titular do drgdo, funciondrio ou 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 salvaguarda
de interesses atendiveis. Nao se trata assim, em rigor, de uma actuacdo ilegal mas sim da observincia

de uma legalidade excepcional’.’’!

Nestes termos, conclui o mesmo Autor que “O estado de necessidade pode justificar a pratica
excepetonal de actos admi-nistrativos com pretericdo da legalidade bem como a celebracdo de contratos
administrativos ou operagdes marteriars necessdrias a prevenir e remediar perigos e lesoes”.’? A
ocorréncia daquelas circunstancias afasta a aplicacio das regras do codigo bem como dos principios
gerais, desde logo 0 da legalidade. A invocagio do estado de necessidade justifica assim designadamente
a pretericdo de formalidades procedimentats 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

legats.”?

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) verificacdo de uma situacao grave ¢ 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;

I Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edicdo Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 77.

12 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edicio Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 77.
13 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edicdo Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 77.
14 Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edicdo Revista e
Actualizada, Quid Juris Sociedade Editora,2019, pagina 78.
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¢) impossibilidade de fazer face a situacao 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 #do podia ter sido alcancado de outro modo.

Como ¢ bom de ver, pela circunstancia de estarmos perante a vigéncia do estado de
emergencia, 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 necessatios 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 protecao 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 numeros dos contagios ¢ 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
petceciona a aquisicao do alcool gel, importa referir que, no que se refere a aquisicao
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, nao 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 set devidamente divididos consoante a agregacio de

necessidades efetuada por cada uma. Desta feita, dada a urgéncia da sua distribuicao
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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 aros

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 signtficativa que justtfica a sancdo juridica mais forte, a nulidade, com o regime juridico dela

proprio” 1>

Mais reparou o Autor que o legislador alargou a panéplia de casos de nulidade

do ato administrativo, onde, para o que ora releva, se insere, precisamente, a

nulidade por via de preterigcio 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 Administracao ¢ nulo por pretericao total de procedimento, mas também se

15> Luiz S. Cabral de Moncada, Cédigo do Procedimento Administrativo, Anotado, 3.* Edicdo Revista e
Actualizada, Quid Jutis 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 sangoes que, em casos normais, deveriam ser observadas.

I 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 infecao por Covid-19. Note-se que os contratos ora
sobre analise foram formados e executados em auténtico estado de emergéncia, que,

lembre-se, esteve em vigor até abril de 2021.

Em jeito de conclusio, se ¢ certo é que, como afirmou o Tribunal de Contas no seu
Relatorio, “ainda que se esteja no dmbito da contratagio piblica emergencial com recurso ao ajuste
direto de urgéncia imperiosa, continua a ser obrigatoria a adocdo de um conmjunto de atos e
Sformalidades documentalmente suportados para a formacdo de wum contrato, exigindo-se, com
referéncia ao inicio das prestaces contratuats, procedimento pré-contratual e prévia adjudicacdo”,
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, entao, 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.° e 35.° do

Codigo Penal.

Compulsada jurisprudéncia do Tribunal de Contas (veja-se, para tanto, o Acérdao n.°
12/2018, processo n.° 9/2017 e o Acérdao n.° 3/10, processo n.° 7/2009-SRA), refet-
se que “No direito administrativo o estado de necessidade ¢ um principio hoje positivado no n.” 2

do artigo 3° do Codigo de Procedimento Administrative, como dimensdo do principio da legalidade
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administrativa. Os pressupostos que permitem conformar uma situacdo de estado de necessidade,
enquanto situacdo tipica, sdo, na sequéncia daquele principio: «perigo iminente e atual, para um
tnteresse prblico essencial, causado por circunstancia excecional, ndo provecada pelo agente e 5o
contornavel ou atenudvel pela inaplicacdo, pela Administracao, de regra estabeleciday (Sérvulo

Correza, ibidem, p. 723).”

No direito penal, o artigo 34.° do Cddigo Penal conforma o direito de necessidade
como causa de exclusio da ilicitude, desde que exercido nas condi¢oes e requisitos ai
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
(1) nao ter sido voluntariamente criada pelo agente a situacao de perigo, salvo tratando-
se de proteger o interesse de terceiro (if) Haver sensivel superioridade do interesse a
salvaguardar relativamente ao interesse sacrificado; e (1ii)ser razoavel impor ao lesado

o sactificio do seu interesse em atencao a natureza ou ao valor do interesse ameacado.

Outrossim, no direito penal a situacao 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 dispoe, no seu numero um, que “age sezz culpa quem praticar um facto ilictto
adequado a afastar um perigo actual, e nao removivel de outro modo, que ameace a vida, a integridade
fisica, a honra ou a liberdade do agente ou de terceiro, quando nao for razodvel exigir-ibe, segundo

as cireunstancias do caso, comportamento diferente”.

Como bem refere o Acoérdao n.°12/2018, “Deve sublinbar-se a maior precisio normativa da
regulagdo do estado de necessidade no dmbito do direito penal, tendo em conta que se exige sempre
uma contextualizacdo inequivoca no dmbito da ponderagdo de bens juridicos a levar em conta para

qgue o direito de necessidade possa funcionar, tanto como clausula de exclusdo da tlicitude como da

culpa. Ou seja na ponderacio de bens a ser efetuada nio pode deixar de ser

considerada e contextualizada toda a situacdo do caso e sobretudo ser

analisada em funcio das circunstincias que caso a caso, enformem a situagcio

em andlise. Como refere Figueiredo Dias, (Direito Penal, Parte Geral, Tomo, 1,) uma

Justificacdo, para efeitos de funcionamento da causa de exclusdo da ilicitude decorre apenas quando ¢
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«clara, inequivoca, indubitdvel ou terminante a aludida superioridade dos fatores relevantes em

ponderagdo»” (tealce 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 infracao
financeira sancionatdria, na medida em que, como ¢ por demais evidente, o Municipio
de Cascais atuou no sentido de afastar o perigo iminente provocado pela infecao
decotrente do virus Covid-19, na medida em que, caso nao 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, davidas nao restam de que a salvaguarda do interesse
publico diretamente relacionado com a satde puablica impos-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 proéprio CCP.

Ainda de referir que, no que aos contratos visados neste especifico ponto do Relatorio
diz respeito, sempre se diga que, na pratica, nao houve nenhum contrato em que as
entregas fossem efetuadas na integra antes da adjudica¢ao. Mais a mais, ¢ como bem
sabe o Tribunal de Contas, em nenhum destes contratos ocorreu qualquer pagamento
antes da data da adjudicacao, o que, nao obstante a urgéncia na obtencao 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
situagOes apontadas sejam geradoras de responsabilidade financeira sancionatoria por

aplicacao da alinea l) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Ainda no que se refere a analise da execugao 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 prestagies

Sforam suspendidas e ndo 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 servicos para
a realizacao de testes serologicos, onde se estatui que “Pela prestacdo do contrato, bem como
pelo cumprimento das demats 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 recat a obrigacdo de pagar as horas que efetivamente forem prestadas. Clausula 12.° O prego
base para a ltolalidade da prestacio do servico corresponde ao valor contratual mdximo de €
500.000,00 (quinbentos mil euros), decorrente da aplicacio do valor unitdrio por teste, € 5 (cinco

euros), ao niimero mdximo de testes estimados (100.000 ftestes).”

Desta feita, no momento em que o Municipio de Cascais deixou de necessitar de
consumir as prestacOes contratualizadas, efetuou essa comunicagao 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 publicagao da cessagdo do mesmo no Portal BaseGov,
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
exposicao, 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
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No que a esta matéria diz respeito, explicou o Relatério que “As observagies que se
tmpoem a este propdsito relacionam-se, por um lado, com omissoes e irregularidades detetadas na
documentacdo contabilistico-fiscal emitida por alguns operadores, e, por outro, com a auséncia de
diligéncias  de  controlo  por  parte  dos  adquirentes  prblicos,  designadamente  na

entrada/ conferéncia/ distribuicdo dos bens e da prestacao dos servigos”.

Refere também o Relatorio no ponto 338 que “extstern casos em que as faturas indicam que
os bens foram colocados a disposicao do adguirente (ou os servigos prestados) na sua data de emissdo,
guando tal nao corresponden a realidade, ora porque a entrega se inicion apds aquela data e por vezes
de forma diferida, ora porque os bens ou servicos ja 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 Relatorio que “wesmo assim, no caso
de diversas aquisicoes efetuadas pelo Municipio de Cascais, verificou-se que a informacdo que era
aposta na fatura “Totalmente fornecida”, seguida de data, nao correspondia a realidade, uma ves; na

mator parte dos procedimentos os bens chegaram dias, semanas ou até meses depois”.

Pois bem, no que tange a matéria da faturacao relativamente aos contratos celebrados
q & ¢
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 questao, ¢ mnecessario enquadrar o Doutro Tribunal do
circunstancialismo em que ocorreram a emissao das ditas faturas. Com efeito, no
ambito dos contratos mencionados, e sem qualquer intervencao do Municipio de
Cascais, a atuagao dos operadores econdmicos pautava-se por efetuar a emissao da
fatura aquando do momento da adjudicacao (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 mengao 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
Decteto-Lei n.° 10-A /2020, de 13 de Matco, no n.° 5 do seu artigo 2.°, a possibilidade
de os contratos produzirem todos os seus efeitos logo apos a adjudicacao 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 tem aposto a
mencao de “pago”, sempre se diga que tal pagamento (e apenas e s6 nos casos em
que ocorreu) se refere aos adiantamentos previstos na legislacao especial e, nesta
senda, cumpre informar que nunca nenhum pagamento foi efetuado antes da

adjudicacao do contrato.

Veja-se, a titulo de exemplo, uma fatura n.° 1137/2020, cottespondente ao contrato
de aquisi¢ao de mascaras FI'P1, em que tem como data de emissao o dia 23.03.2020
e da-se a informacao de paga no dia seguinte, dia 24.03.2020. Ora, tal como antedito,
este pagamento corresponde ao adiantamento permitido, e nao ao pagamento total

dos bens.

Ora, o Municipio de Cascais dispoe 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 tltimo bem. E note-se, todos os pagamentos ocorreram, como nao poderia deixar

de ser, depois da decisao de adjudicagao.

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.
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Nesta senda, também nao corresponde a verdade que o atraso na entrega dos bens
tenha ocorrido, como o Tribunal afirma, “meses depozs”. Certo ¢ 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.

III. NOTAS FINAIS

Por tudo quanto se explanou nesta resposta ao Relatério 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
Relatorio de Auditoria, afigura-se de elementar percecao que estas surgem
desacompanhadas do devido enquadramento a luz das circunstancias de facto
existentes a data da promoc¢ao dos procedimentos sob escrutinio, as quais se
caracterizavam pela completa desregulacao das condicdes 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 populagoes.

Mais a mais, nas situagdes 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 manutencao da satde publica, interesse ultimo
prosseguido por ele enquanto entidade da Administracao 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
exposicao, 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 atuacao do Municipio de Cascais
teve como fito a manutencao ¢ a salvaguarda a sadde puablica, através da adogao de
inimeras medidas que cumpriam o proposito de mitigar e impedir a disseminagao da

doenga e, no limite, cumpriam o desiderato de salvar vidas.

i com base neste pressuposto que o Douto Tribunal de Contas deve atender e
ponderar para a afericao 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 Contracao
Puablica foram objeto da devida publicagdo no Portal BaseGov, na medida ¢ que
pretendeu o Municipio de Cascais conferit o maior grau de transparéncia aos
contratos celebrados, garantido o livre acesso e conhecimento de todas as entidades
ao modo de execucao das prestagcdes a que se obrigou. Note-se que, ja em plena
pandemia, ao tempo em que o Tribunal de Contas promovia alertas a impulsionar as
publicacoes dos contratos, ja o Municipio de Cascals tinha indimeros publicados,
demostrando assim, desde logo, o cumprimento das regras ao nivel da publica¢ao do
contratos e, por outro, a absoluta confianca e certeza nos contratos que tinha

celebrados.

Nao obstante o Municipio de Cascais ter demonstrado, até a saciedade, o
cumprimento de toda a legislacao aplicavel em matéria de Covid-19, mencione-se que,
sempre imbuido no cumprimento do Direito da Contratacao 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
Contratag¢ao Publica ao escrutinio daquele. Destarte, todas as informag¢oes 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 consideracao

— 0 que, cr¢ 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 e 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 a Covid-19.

Por tudo quanto exposto requer o Municipio de Cascais que V. Exas se dignem retirar
as devidas consequéncias juridicas da exposicao que ora se apresenta, encontrando-se
os servicos municipais disponiveis para remeter ou complementar qualquer

informacao que reputem como pertinente.

O Presidente da Camara Municipal de Cascatis,

Digitally signed by
CARLOS MANUEL CARLOS MANUEL

LAVRADOR DE JESUS
LAVRADORDE  (pgpeiras

JESUS CARREIRAS Date: 2022.04.27 15:13:19
+01'00'

Carlos Carreiras
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Concordo, A consideragSo superior.

NIPG: 32645/22

Informacdo nr.: 38/2022

Assunto: Contraditério do relato da Auditoria aos contratos celebrados no dmbito do regime excecional de
contratagdo publica (covid- 19) - Administragdo local processo n® 17/2021 21 secgdio — 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 3
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¢io interna {doc. 2) que nos permite
fazera respetivarastreabilidade. Assim entendemos que ndo seré circunscrever esta rastreabilidade
a referéncia do nimero de compromisso, porque, decorrente da experiéncia de implementacio de
tal controlo no passado, percebemos que existem muitas dificuldades na correta identificacdo 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, n3o faz
com que este incorra em qualquer viola¢gdo 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 econdémicos ndo
fornecerem bens ou servigos sem o respetivo documento de compromisso.

A consideragao superior
Guimardes, 17 de maio de 2022,

A Chefe de Divisdo de Auditoria e Qualidade
CHEFE DE DIVISAO

B TR A

|

Assinatura digitaliza:
17-08-.

‘ii‘\\‘ Oautor da presente informagiio dedara ndo existir incompatibilidade ou conflito de interesses diretos ou indiretos neste processo, designadamente os
enumerados no art.2 69 do Cédigo do Procedimento Administrativo
S 365
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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 contratagcdo publica excecional (COVID-19) - Administracdo Local (Processo n.°

17/2021 - AUDIT - 22 Seccao — DA IX) — Audicdo dos responsaveis

1. Introducao

a) No quadro da fiscalizagdo sucessiva, veio o Tribunal de Contas (TdC) analisar se os contratos celebrados pelas
entidades adjudicantes da administragéo local com invocacdo do regime excecional estdo em conformidade com os
dominios e regras ai estabelecidos, designadamente quanto a sua compatibilidade com a “prevencdo, contencéo,
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 documentacdo respeitante a celebracdo e execucdo do
contrato resultante do procedimento por “Ajuste Direto Critérios Materiais n.© 95/2020/DICP - Fornecimento de Batas
cirtrgicas reutilizaveis, no @&mbito da doenca COVID-19".

c) A aquisicdo em apreco 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 populacdo idosa, designadamente Estruturas Residenciais para Pessoas Idosas (Lares de Idosos e

Residéncias).

d) Em resultado da anélise, 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 @mbito do regime de
contratacdo publica excecional (COVID-19) — Administracdo 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 solicitagdo aos servigos competentes de esclarecimentos sobre as mesmas.

f) Compete, agora, a Divisdo de Auditoria (DIA), proceder a elaboragdo de informagdo com vista a agregacdo das
questdes suscitadas e prestacdo dos esclarecimentos as mesmas, tendo por base a informacéo facultada pelos servicos,
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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 identificacdo 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 orcamento 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 adjudicagdo ocorreu somente a 16 de novembro, 60 dias depois da identificagdo da necessidade.

c) Na opinido do TdC, e considerando que ndo resulta da documentacdo examinada que a demora seja imputavel ao
operador econédmico, 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 lancar 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 servigos competentes (GAV e Departamento de Contratagdo Publica e Gestdo de Contratos), os
mesmos apresentaram a seguinte justificacdo para o prazo decorrido até a adjudicagdo, face ao tipo de procedimento
adotado:

1. As diligéncias para a aquisicdo dos bens em apreco 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 orcamento 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 condicdoes
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¢cdo;

4. Atendendo a que se visava a disponibilizacdo 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 Cadmara Municipal de Leiria, de 13
de outubro de 2020, em virtude de a atribuicdo de apoios se tratar de uma competéncia exclusiva deste érgdo
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 Cadmara Municipal de Leiria reuine 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;

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

76



2022,INT,1,30,23788 - 26-04-2022

n
un A00AARAR

Municipio de Leiria
Camara Municipal

{EF7 S
Ulnnnrnn/

Divisdo de Auditoria

7. Realizadas as necessarias diligéncias preparatdrias, com vista a instrucdo do procedimento de contratacéo,
foi o mesmo remetido aos servicos 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 Sservicos municipais procuraram

salvaguardar o erario 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 apds a sua
adjudicacdo, foram alcancados os objetivos inicialmente propostos ao prevenir e mitigar a propagacdo do virus
em causa junto dos profissionais que prestavam servigos junto da populagdo idosa do concelho.

2.2. Questdo 2: Do preco - Disparidade verificada nos precos unitdrios de contratacdes semelhantes e

cronologicamente muito proximas

a) Relativamente a esta questdo, conclui o TdC que, com excegdo para os 3 procedimentos lancados 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);

3.9 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 respiraveis, 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 fundamentagdo a que ora se alude consta na informacdo para inicio do procedimento em
"Fundamentagcdo COVID assinado”, a qual que se anexa. [Fundamentacgdo igualmente ora remetida, cfr. Anexo
2]

d) O TdC constatou, ainda, que os valores para alguns bens e em aquisi¢cdes cronologicamente muito préximas
divergiram substancialmente, alegando que a conjugada auséncia de auscultacdo ao mercado e de especificacdes
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.
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e) Entre os exemplos apresentados pelo TdC, consta o contrato do ML, por comparacdo com o do Municipio de Loures,
como se segue:

N.°© Entidade adjudicante Data da adjudicacao Especificacdao dos bens Preco 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 - 23 Secgdo — DA IX - TdC

f) Ora, foi possivel ao ML identificar o contrato respeitante ao Municipio de Loures (cfr. Anexo 3; também disponivel

.pdf), constatando-se, da
leitura do mesmo, que as batas adquiridas pelo referido municipio sdo descartaveis (cfr. cldusula 1.2 do contrato n.°
140/2020), contrariamente as do ML, que sdo certificadas, lavaveis (até 25x) e logo reutilizadveis (cfr. consta na
especificacdo dos bens), facto que condicionou o valor de aquisigado.

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 econémicas.

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 andlise da documentacdo contabilistico-fiscal emitida pelos adjudicatarios no @mbito das
prestacbes contratuais, bem assim como a documentacdo relativa aos respetivos pagamentos.

b) Da referida analise, o TdC identificou situacGes 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 transmissdes e
as aquisigdes intracomunitarias 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

satisfacam algumas exigéncias das diretivas comunitarias.

d) Nos termos do artigo 5.° do referido diploma, e considerando a prorrogagdo da vigéncia do seu artigo 2.0 prevista
no artigo 10.° do Decreto-Lei n.© 119-A/2021, de 22 de dezembro, a isengdo é aplicavel as transmissbes e aquisicoes
intracomunitarias de bens efetuadas no territério nacional durante o periodo compreendido entre 30 de janeiro de 2020
e 30 de junho de 2022.

e) De facto, em determinadas transacdes identificadas pelo TdC, entre as quais a efetuada pelo ML, os montantes do
IVA foram liquidados e pagos, nao tendo sido objeto de regularizagdo.

f) A este respeito, alerta o TdC que impende sobre os municipios identificados o dever de solicitar a retificagdo da
liquidagdo e a consequente reposicdo no orgamento municipal dos valores pagos em excesso, uma vez que sO a
regularizacdo das operacdes assegurara, de forma clara, que o erario publico ndo é lesado. Acresce que impende sobre
0s municipios o dever de repor no orgamento municipal valores que dele sairam indevidamente, ainda que, em alguns
casos, essa constatagdo se tivesse verificado a posteriori.

g) No caso do ML, em que a transagdo 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 reposicdo dos valores.
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h) Por ultimo, o TdC deixa o aviso de que, “[plor acdo ou omissdo, a pratica que consubstancia uma violagdo 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 servicos competentes (Divisdo Financeira), os mesmos identificaram que, de facto, a fatura FA
2020/140, do operador Belo Solutions, Lda., incluia indevidamente IVA & taxa de 23%, tendo o montante
correspondente sido indevidamente pago pelo ML, sem que tenha havido a posterior reposicdao do referido valor no

orgamento municipal.

j) Os servigos informaram, ainda, que o ML se encontra a regularizar a operacdo 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 concordéncia com a presente informagdo, 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 considerac&o superior de V. Ex.2a,

A chefe de divisao

(Em regime de substituigdo — Despacho n.° 181/2021, de 22 de dezembro)

CHEFE DE DIVISAO MUNICIPAL
27-04-2022

Assinatura Digital Certificada al
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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." Secgéio

Assunto: Relato de Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagéo
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 Organizagio Mundial de
Saude (OMS) em marco de 2020, denominada de COVID-19 e nas regras autorizadoras
excecionais que visaram promover a celeridade operativa da administragdo 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 puiblicos adotem
o procedimento de ajuste direto independentemente do valor do contrato, desde que as
aquisi¢des se mostrem necessarias para a “‘prevengdo, contengdo, mitigagdo e tratamento
de infegd@o epidemiologica por COVID-19”, bem como para a “reposi¢cdo 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 Codigo dos
Contratos Publicos (CCP), tem por objetivo o tratamento urgente;

3. Impunha-se efetivamente, & 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 diminuigdo de produgdo 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, servicos 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 administragdo local, com invocagdo 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,
contengdo, mitigagdo e tratamento de infe¢do epidemiologica por COVID-197, e a
“reposi¢do da normalidade em sequéncia da mesma”, € 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 atua¢@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 Relatorio n.° 1/2020 — QAC da 2°
Secc¢do, 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: Fundamentagdo; Termos Contratuais e sua
Execugdo; Registos das Operagdes, que foi seguida neste Relato;

II. Da analise dos parametros e da situacéio concreta do Municipio de Lisboa

7.

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 razdo 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 a 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°s 14, 18, 27, 31 e 62,
respeitantes a bens ou servigos relacionados com a protegao 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 adjudicag@o foi autorizada pelos érgdos competentes (ponto n°®
162), havendo, porém, ha casos em que o procedimento € posterior ao inicio da execugdo
contratual (n.° 160);

Quanto ao parametro da fundamentacfio 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 preocupagdo 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 servicos municipais apenas se
referem a previs@o da quantidade de refei¢gdes (150 000) mas dos documentos nio 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 atuagdo, por forga da
pandemia e dos proprios normativos vigentes naquele momento (estado de emergéncia
declarado, com confinamento obrigatério, restrigdes de circulagido e sob ameacga 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 mecéanica
constante no caderno de encargos previa que a CML apenas pagaria as refeicdes que
viessem efetivamente a ser necessarias;

Ou seja, ndo foram contratualizadas 150.000 refeigdes: foram contratualizadas até
150.000 refeigdes. Tal situagdo retira-se da decisdo de adjudicagio 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 1 a Lein.° 75/2013, de 12 de setembro, na sua redacdo
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 adjudicagdo, 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 confe¢io
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 ambito da pandemia de infegdo 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 importancia de € 1.193.280,00,
calculado com base num preco unitdario, por “Kit refei¢io 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 verificagdo
deste pressuposto da estrita necessidade;

Ainda no pardmetro da fundamentagdo, na anélise para aferir o cumprimento das
orientagdes quanto a adogdo de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta
prévia, bem como as recomenda¢des 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 situag@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 opgdo da ndo realizag@o 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 refeigdes escolares, estando toda a dindmica ja montada e em
execugdo, ndo se coadunando com a mudanga de fornecedor, atendendo ao tempo util de
inicio da execugdo 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;

Aliés, 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 dambito 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 e 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 conceme 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¢cOes a pessoas em situag@o 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 sfio disponibilizadas em
estabelecimentos de educag@o pré-escolar e 1.° ciclo do ensino basico. Mais, na propria
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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 execu¢@o 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 refei¢des 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 € 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 decisfo, como ndo podia deixar de ser, o facto de as escolas serem
dos unicos locais ainda abertos as criangas e as familias, apesar de ndo estarem em
atividade letiva, por nelas existirem equipamentos de cozinha e RH que permitiram
continuar a assegurar a alimentagdo 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 varios niveis (seguranga, policiamento, servigos
médicos e de enfermagem, etc.);

Deste modo, entende-se que a ndo realizagio da consulta preliminar ao mercado apontada
quanto a estes procedimentos - de refeigdes escolares e de refeicdes 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),
ndo se terem encontrado procedimentos que ndo fossem abstratamente passiveis de ser
subsumidos aos pressupostos de aplicagdo do regime excecional;

Relativamente ao prec¢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 analise sobre a forma como se fez o apuramento do
prego 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 determinagdo do prego 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 cirurgicas, cumpre desde ja salientar, porque
significativo no contexto do periodo dramatico que enfrentivamos, que este
procedimento ¢ realizado nos primeiros dias apds 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, o0 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 Diregdo Municipal de Higiene Urbana, do
Departamento de Satude, Higiene e Seguranga 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 Protegdo 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 telefénicas, em
casos como aquele com que nos defrontdmos, de urgéncia imperiosa, pelo que a consulta
nao 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 j& durante o procedimento aquisitivo ou mesmo j4 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 predmbulo, 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 habilitagdo
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
alteragbes 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 infe¢do 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 contratag@o publica;

Ora, tendo o préprio legislador reconhecido que era absolutamente necessario flexibilizar
o regime da contratagdo, permitindo desde logo e por exemplo, a produgio de efeitos de
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contratos, sem que estivesse garantida a apresentagdo de documentos de habilitagdo, nos
termos do disposto no n.° 5 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.® 10-A/2020, de 13/03, néo
poderemos deixar de entender que as consultas preliminares ao mercado poderiam e
deveriam neste contexto pandémico e de urgéncia imperiosa ser simplificadas nos seus
formalismos, nomeadamente na sua forma, a escrita, a qual, reitera-se ndo resulta
expressa no CCP;

Alids, a este propdsito, importa referir que a consulta preliminar ao mercado, conforme
disposto no artigo 35°-A do Cédigo dos Contratos Publicos, ndo tem carater impositivo,
tratando-se de uma “faculdade™” da entidade publica contratante, conforme também
referido pelo Tribunal de Contas no paragrafo 113 do mencionado Relato;

Ainda assim, reiteramos que muitas foram realizadas, ainda que por via telefénica. De
destacar que o pre¢o a que este Municipio adquiriu mascaras, por exemplo, foi até inferior
ao prego que foi adquirido por outros municipios, conforme quadro resumo da pagina 75
do Relato;

Quanto ao contrato identificado no ponto 62 do Anexo II - Processo n.°
31/ADCM/DA/DCP/2020 - Aquisicdo de servicos de limpeza para a Pousada da
Juventude - Cruz Vermelha Portuguesa - No ambito do Plano Municipal de
Emergéncia de Protecdo Civil de Lisboa foram utilizados os espagos da Mesquita de
Lisboa e da Pousada da Juventude da Cruz Vermelha, para funcionarem como abrigos
temporarios e locais de apoio a emigrantes ¢ a refugiados que estavam alojados em
hostels e pensoes da cidade, dada a necessidade de fazer a evacuacdo destes espagos em
face do aparecimento de casos de COVID 19;

No que respeita a aquisi¢do de servigos de limpeza para a Pousada da Juventude da Cruz
Vermelha Portuguesa, identificado sob o n® 62 no quadro de pags. 40/42 e do Quadro que
constitui 0 Anexo Il do Relato, importa reforgar que a consulta preliminar foi realizada
em procedimento anterior (21/ADCM/DA/DCCE/2020 - Ajuste Direto por Critérios
Materiais (Urgéncia Imperiosa — Plano de Contingéncia Covid-19), tendo-se consultado
apenas a Interlimpe, cocontratante naquele procedimento, uma vez que estava em causa
uma continuidade dos servigos a prestar, cuja necessidade foi conhecida com muito pouco
tempo de antecedéncia face a data do termo do contrato anterior;

Por sua vez, o cocontratante em causa ja tinha prestado servigos no local e para o mesmo
efeito, ao abrigo de uma bolsa de horas de contrato vigente, decorrente de um
procedimento ao abrigo de Acordo-Quadro da ESPAP, LP.,, com a referéncia
1/PAQ/DA/DCP/2018 - “Aquisic¢do de servigos de higiene e limpeza para o Municipio
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de Lisboa” - por lotes, bolsa & qual se recorreu, no imediato, de forma a iniciar uma
prestagdo de servicos totalmente imprevista e imprevisivel;

Entendeu-se assim ser de contratar a mesma entidade, quer pela dificuldade de se
proceder a consultas preliminares ao mercado, face a urgéncia na contratagdo, quer de
forma a evitar a interrupgdo dos servigos e atento o facto de ja existir, a data, escassez
de empresas disponiveis para prestar este tipo de servigos, muito exigente, acrescendo
também o facto de ser importante manter o mesmo cocontratante, face ao publico alvo -
relembra-se que estes centros de acolhimento necessitavam de servigos de limpeza
especificos e muito exigentes, ja que albergavam populagdo contaminada com COVID-
19;

Ora, tendo inicialmente sido definidos, pelos servigos municipais envolvidos os
procedimentos, rotinas e metodologias de limpeza que deveriam ser concretizados no
local, atenta a sua especificidade, conforme descritos no Anexo Il ao Caderno de
Encargos e que estavam a ser prestados com rigor e competéncia, seria muito mais
eficiente e eficaz manter-se a entidade que ja se encontrava, aquela data, a realizar este
servigo no local em causa;

Em face do exposto e pelas razdes supra explanadas, entende-se também nesta parte que
devera considerar-se justificada a atuag¢@o seguida pelo Municipio de Lisboa, que nio
poderia ser outra sendo a adotada face as especiais circunstincias que enfrentavamos e a
urgéncia imperiosa em tomar medias imediatas, e, consequentemente devera ser relevada
a falta/irregularidade apontada;

Ja quanto & execugdo fisica dos contratos, alude-se no Relato a um procedimento do
Municipio de Lisboa em que as prestagdes precederam a adjudicagdo sublinhando o TC
que, no n.° 290, que se o n.° 5 do art. 2 do DL 10-A, 2020, habilita a produgéo de todos
os efeitos do contrato apods a adjudica¢do, ndo permite todavia que essa producio de
efeitos preceda a adjudicagdo, pelo que, no n.° 292, entende-se que o que aconteceu
naquele procedimento foi uma formalizagdo “a posteriori” do mesmo, configurando, no
n.° 294, uma completa inobservancia da parte II do CCP, apontando-se assim (n.° 294 e
298) para a abstrata possibilidade de estarmos perante uma infrag@o financeira, embora
ndo se mencione o Municipio de Lisboa (n.° 299 e 300) entre os casos que manifestamente
entende serem 0s mais graves;

Tal sucedeu, efetivamente, no caso do primeiro procedimento de aquisi¢do de refei¢des
para pessoas em situagdo de caréncia, uma vez que em marc¢o de 2020, apesar de todo o
pais ter praticamente parado e quase todos os servigos publicos se encontrarem
encerrados, as pessoas carenciadas, desfavorecidas e vulneraveis recorreram as escolas
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sob gestdo do Municipio para a alimentacdo das suas criangas ¢ mesmo de outros
elementos do agregado familiar;

Perante as circunstancias excecionais verificadas naquele momento (incontestavelmente
ndo imputaveis ao Municipio), o manifesto interesse publico subjacente e propria
necessidade de preservar a vida das pessoas mais vulneraveis e carenciadas, garantindo-
lhes o bem basico da alimentag@o, o Municipio decidiu garantir esse servi¢o, nao obstante
no cumprimento das normas legais disciplinadoras dos procedimentos necessarios a
aplicagdo da Lei dos Compromissos. Certo € que o legislador aquando da redagao do n.°
2 do artigo 9° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, seguramente ndo imaginou
que cumprimento do mesmo tivesse de ocorrer em plena pandemia internacional, com
estado de emergéncia declarado, com confinamento obrigatério imposto, com a
generalidade dos servigos publicos fechados e com os funcionarios em casa, muitos deles
sem meios que lhes permitissem continuar a aceder aos sistemas informaticos das
proprias entidades empregadoras;

Impde-se também salientar que, sendo o objeto deste procedimento concreto, a aquisi¢do
de refeigdoes confecionadas destinadas a pessoas carenciadas, a denegagdo de uma
resposta imediata, significava deixarem de estar asseguradas, para esta populagdo, as
condi¢gdes minimas de sobrevivéncia, constituindo-se instantaneamente um perigo real,
atual e iminente para a mesma (populagfo carenciada), pelo que a atuagdo do Municipio
deve, também quanto a este aspeto, considerar-se justificada neste contexto
absolutamente excecional e imprevisivel e ser, por isso, relevada;

Esta questdo vem suscitada também relativamente ao Contrato identificado no ponto 14
do quadro de pagas 40/42 e no ponto 14 do Quadro que constitui o0 Anexo Il ao Relato, a
saber: “Fatos descartaveis, luvas e méscaras cirurgicas”, relativamente ao qual se
menciona a execu¢do do contrato anteriormente ao procedimento pré-contratual e ao
cabimento;

Efetivamente retira-se do “Quadro 77, péagina n.° 79/86 do Relato, bem como do
mencionado nos seus pardgrafos 288 a 294, referente ao facto de a execucdo das
prestacOes contratuais aqui em apreco se terem verificado em momento anterior ao
respetivo procedimento pré-contratual e adjudicagdo. Esta situagdo, contudo, s6 pode ser
vista a luz do contexto excecional vivido a data, contexto esse que nos parece ser
atendivel e capaz de afastar qualquer inteng@o dolosa ou mesmo uma ag¢éo negligente por
parte do Municipio de Lisboa;
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O Estado de Necessidade em que se encontravam os contraentes publicos a data,
impuseram o recurso a medidas que até entdo ndo tinham sido consideradas, nem
utilizadas, como se pode dar nota na introdugio deste contraditdrio;

Conforme ja antes invocado, a volatilidade dos mercados de EPI, a forte procura sem
correspondente oferta de mercado disponivel, a urgéncia em garantir um operador
econdmico que conseguisse, no imediato, ter stock para entrega de bens e manter os
pregos apresentados, ndo se compadeceu com o tempo - ainda que com especiais medidas
de contratacdo - de um procedimento de formagdo de contrato, dito concorrencial,
acabando por ser absolutamente necessario a defesa do bem publico, em questio garantir
a sua compra ainda que so, a seguir, se pudesse acomodar a mesma num procedimento
administrativo, ou seja, em mera conformag@o ao procedimento de contratagio publica.
O sacrificio das normas aqui em causa, perante as circunstincias de o Municipio perder
a possibilidade de garantir, rapida e oportunamente, a aquisi¢io dos EPL, atento que o
tempo de reposicdo de stock, era imprevisivel, e a necessidade era imperiosa, por se tratar
de uma situagdo de risco grave para a saude publica;

Assim, também quanto a esta questdo, deve considerar-se justificada, no nosso
entendimento, que se tenha feito, em momento préximo, o mais concomitante possivel
ainda que ndo prévio, o respetivo procedimento, sendo certo que estava garantido
or¢amento para a aquisi¢do em questao;

Afigura-se, na realidade e atento o contexto daquele periodo concreto, ndo ser razoavel
exigir-se ao decisor piiblico uma atuagio diferente, condicionado que estava perante um
conjunto de circunstancias totalmente excecionais e adversas para garantir o objetivo de
afastar o perigo real de contaminagdo e disseminagdo da infecdo epidemioldgica,
provocada pela COVID-19, salvaguardando-se assim um bem juridico maior que ¢ a vida
humana, e desde logo, dos seus trabalhadores designadamente os que estavam a exercer
as suas fungdes em dareas fundamentais & manutengdo da normalidade possivel e
funcionamento de servigos essenciais, como sejam a recolha de residuos sélidos urbanos,
o acolhimento e acompanhamento de doentes infetados em centros de acolhimento
criados para o efeito ou o acolhimento de pessoas em situagdo vulneravel ou de sem
abrigo;

Além do mais e como no proprio Relato se reconhece nos procedimentos do Municipio
de Lisboa ali apontados, assume-se expressamente a natureza retroativa das prestagdes
neles contidas;

Com referéncia ao referido nos paragrafos 295 a 299 do Relato, quanto ao facto de as
informagdes de cabimento e de compromisso terem de ser prévias a despesa, importa
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esclarecer que o documento de cabimento especifico n.® 5320009498tem data posterior a
entrega dos bens, mas, a 19 de margo de 2020 ja estava feito o cabimento geral/chapéu
para as aquisi¢gdes de bens COVID, comn® 5320009193/001, na Orgénica 10008,
Extraplano, no valor de 2.360.811,00 euros, que suportava o procedimento, conforme
explicagdo dada a este proposito neste documento, ou seja, do que se fez para protegio
da cobertura orgamental das necessidades emergentes da pandemia atenta a dificuldade
de bem compaginar todas as iniciativas em curso com os devidos e especificos requisitos
formais associados a matéria;

Efetivamente,

Considerando a rapidez com que a crise pandémica se impds a todos € o contexto de
absoluta incerteza associado a gestdo da crise, foi desencadeada, logo de imediato, ainda
em margo de 2020, uma alteragdo orgamental (AO) para alocar dotagdo or¢amental a esta
necessidade, a qual foi aprovada a 18 de margo, para as rubricas or¢gamentais de primeira
linha e necessidade — material clinico (02.01.11) pelo valor de 2.370. 811 mil euros e
ferramentas e utensilios (02.01.17), pelo valor de 1.000 euros (7° alteragdo orgamental);

Numa perspetiva cautelar, sempre atento o contexto volatil e de forte incerteza associado
a gestdo a crise pandémica, e ainda no plano das regras or¢amentais e de despesa publica,
foi feito, na mesma data desta 7* AO, um cabimento destinado a suportar os
procedimentos COVID. Este cabimento reservou, de imediato, a dotagédo disponivel na
rubrica 02.01.11, bem sinalizando o compromisso de assegurar que o orgamento
suportava as iniciativas de aquisicdo em curso (cabimento n°® 5320009193);

O sistema ERP SAP utilizado no Municipio, exige a ligacdo de um cabimento a
compromisso (ndo permitindo um cabimento para varios compromissos), € por isso, com
a tramitacdo do procedimento, foi feita a proporcional anulagdo deste “cabimento
chapéu” originario, para dar origem a um cabimento especifico, no valor correspondente
ao prego base da aquisi¢do em causa, o qual acompanhou a abertura de procedimento e
foi junto a cada processo de contratagdo (e assim nas informagdes de abertura de
procedimento ¢ referido o cabimento originario e o especifico resultante de proporcional
anulac¢do daquele);

A esta primeira AO seguiram-se outras, alinhando a gestdo orgamental com a evolug¢éo
da crise pandémica e resposta associada. A necessidade associada ao procedimento de
limpeza, objeto do Relato em referéncia, foi coberta, em altera¢éo orgamental sucessiva,
de agosto, por proporcional diminuigdo da rubrica de material clinico inicialmente
dotada, assim conformando a dotagdo previamente reservada para as necessidades
COVID a natureza especifica da despesa em questdo, com a sua conformagdo ao
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classificador orcamental das despesas, e uma vez conhecido o emergente valor concreto
da aquisigdo a prover (26" alteragdo orgamental). As altera¢des or¢amentais mencionadas
sdo assim as 7% e 26 alteragdes orgamentais;

O procedimento dos EPI - fato, mascaras e luvas — tal como o dos servicos de limpeza
tiveram assim, sempre, dotacio or¢camental e cabimento, por referéncia ao
documento n° 5320009193/001, ainda que fosse feito registo individual sucessivo, caso
a caso, conforme antes referido e/ou anulagdo da dotag@o para refor¢o de outra rubrica
conforme a sua natureza e dentro das necessidades emergentes da pandemia;

Assim, a medida das necessidades ¢ dos concretos procedimentos desenvolvidos, o
referido cabimento n® 5320009193 (cabimento geral/chapéu) foi sendo diminuido na
proporgdo das respetivas aquisigdes, com criagdo de novo cabimento (especifico), no
caso, o cabimento n° 5320009498, no valor de 1.629.750 euros, registado no dia
31.03.2021, tal como resulta descrito no ponto V da Informag&o da decisio de contratar
n.° 18/DA/DMF/CML/2020, demonstrando-se assim que, ndo s6 em momento anterior a
entrega dos bens, como mesmo antes de solicitagdo de cotag@o/consulta preliminar ao
operador econémico, ja existia cabimento geral para compras COVID;

Em face do exposto reitera-se, que a urgéncia de garantir a disponibilidade dos bens, a
data muitos escassos, por um lado e, por outro, a necessidade de manutengéo dos pregos
inicialmente cotados, conduziu a que ndo fosse possivel garantir o procedimento de
formacdo do contrato em momento prévio a sua execucdo;

Contudo estes procedimentos sempre tiveram como suporte o cabimento n° 5320009193
(cabimento geral/chapéu) sendo que apenas o respetivo compromisso, que ¢ feito com a
adjudicagdo, ndo foi prévio ou concomitante a entrega dos bens, tendo antes
acompanhado a tramitagdo do procedimento. Neste plano € em cumprimento dos
requisitos da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, sempre sera de referir
que a decisdo de adjudicagdo ¢ tomada com declarag@o de fundos disponiveis ja emitida,
sendo que a mesma, no ambito deste procedimento foi obtida a 1 de abril (documento
283/2020);

Deste modo, entendemos que as razdes supra apresentadas justificam a atuagdo do
Municipio também do ponto de vista das regras or¢amentais e de realizagio da despesa
publica, e, nesse sentido, qualquer falta devera ser considerada relevada, atendendo a que
tudo foi feito de forma a garantir a transparéncia dos atos, a salvaguarda do interesse
publico e a protegdo das regras legais aplicaveis, tanto quanto foi possivel;
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E, consequentemente, entende-se ndo ter ocorrido violag@o de regras or¢amentais e de
realizag@o da despesa publica, afastando-se assim eventual responsabilidade financeira
sancionatoria decorrente desta situagao.

Reitera-se o que acima se deixou dito por ser igualmente aplicavel ao Contrato
identificado no ponto 62 do Anexo II — Processo n. 31/ADCM/DA/DCP/2020 -
Aquisicio de servigos de limpeza para a Pousada da Juventude - Cruz Vermelha

Portuguesa;

Efetivamente, também a despesa aqui em causa estava coberta pela dotagdo e cabimento
(geral/chapéu) n° 5320009193, da Organica 10008, extraplano, para aquisi¢des de bens
para mitigagdo da COVID-19, no valor de 2.360.811,00 €, de 19/03/2022;

Estando em causa servigos de limpeza especificos para a COVID-19 (e por isso associada
a ordemestatistica COVID, para efeitos da contabilidade de gestdo) a despesa em questdo
teve de ser alocada a adequada rubrica or¢amental, o que obrigou a uma alteragdo
or¢amental (afetacdo da verba em causa a econdmica D.02.02.02) feita a 27 de agosto,
com registo, na mesma data, do especifico cabimento, com emissdo da associada
Declaragdo de Fundos Disponiveis com o n.° 876-A.

Assim, também esta despesa tinha previsdo e cobertura orgamental em momento anterior
a data de inicio de produgao de efeitos do contrato, ainda que tenha sido necessaria uma
reafectacdo para dotar a adequada rubrica orgamental (natureza da despesa conforme
classificador da despesa publica) dando origem & aludida dilagdo temporal de que o
Relato da nota;

Atenta a gravidade da eventual interrupgdo de servigos de limpeza, a qual conduziria,
com elevado grau de certeza, a dissemina¢do do virus Sars-Cov2, colocando até em risco
a saude dos trabalhadores do Municipio que estavam a acompanhar quem se encontrava
acolhido neste local, foi absolutamente necessario dar inicio a prestagdo dos servigos no
dia seguinte ao termo do contrato que se encontrava entdo em vigor. Por esta razdo, ja
acima descritas e aludidas na propria Informagéo n.° 103/DA/DMF/CML/2020 referente
a decisdo de contratar, ndo foi possivel desenvolver o procedimento de formagio do
contrato em momento anterior a data da produgdo de efeitos;

Em face do exposto, mais uma vez se refere ser entendimento do Municipio de Lisboa
que ndo ocorreu violagdo de regras orgamentais de realizagdo da despesa publica
conducentes a responsabilidade financeira, conforme apontado no Relato, requerendo-se
a V. Exas. que qualquer falta procedimental seja relevada no quadro do contexto em que
estes procedimentos tiveram lugar e pelas razdes supra apontadas neste Contraditorio;
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80. Quanto a Execugfio Financeira dos Contratos é apontado no Relato, relativamente ao

81.

82.

83.

84.

85.

86.

Contrato identificado no ponto 14 do Anexo II ao Relato - Fatos descartaveis, luvas e
madscaras cirargicas, que a consulta a documentagio disponibilizada permitiu identificar
situagdes 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, tendo-se
constatado que relativamente as transagdes identificadas no Quadro 9, pag. 90 do Relato,
os montantes do IVA foram liquidados e pagos, ndo tendo sido objeto de regularizagio;

Ora, com respeito ao descrito nos paragrafos 306 a 322, cuja cominagdo se encontra no
“Quadro 97, na pagina 91, importa esclarecer que a data da aquisigdo, o imposto era
efetivamente devido, por anterior a Lei n.° 13/2020, de 07/05 e foi assim considerado no
procedimento desenvolvido.

A fatura n.° 1538 da entidade ENERRE tem data de emissdo 06-04-2020, logo anterior a
Lei n.” 13/2020, foi emitida com IVA a taxa de 23% (taxa legal em vigor no momento) e
deduzido a percentagem de IVA pro-rata pelo Municipio.

Verifica-se que a Lei entrou em vigor a 8 de maio de 2020 mas confere o direito a iseng¢o
em operagOes que ocorreram anteriormente, ou seja, desde 30 de janeiro de 2020 por
forga do respetivo artigo 5° o que, por lapso, ndo foi oportunamente detetado, no que
cabe referir que este diploma ¢ absolutamente excecional porquanto determina efeitos
retroativos, o que ndo é comum, € até a uma data anterior a primeira declaragio de Estado
de Emergéncia.

Conforme o Oficio Circular n.° 30222 de 25-05-2020, n.° 10 que sobre este tema se
consultou ¢ referido que "Assim, os sujeitos passivos que, anteriormente 4 entrada em
vigor da lei, efetuaram transmissdes dos bens elencados no respetivo anexo ao Estado e
restantes entidades referidas na alinea d) do n.° 1 do artigo 2° da Lei, ou estas quando
tenham efetuado aquisi¢es intracomunitarias daqueles bens, poderdo, se assim o
entenderem, retificar as operagdes, procedendo a regularizagdo do imposto liquidado nas
operagdes agora consideradas isentas".

Nio tivemos notificagdo do fornecedor e tendo este conhecimento, o0 Municipio encetou
diligéncias com vista a regularizagdo da situagdo, tal como resulta do Oficio n.°
720/DRO/DC/DMF/CML/2022, dirigido a Enerre, Lda. e que se anexa.

Quanto ao ultimo Parametro, o do Registo de Operacdes (pag. 93, n.° 323 e ss), e no
que respeita particularmente & matéria da documentagdo contabilistico-fiscal, no Relato
identifica-se o procedimento de aquisi¢do de Fatos descartiveis, luvas e méascaras
cirirgicas por parte do Municipio de Lisboa, como sendo um dos casos em que as faturas
indicam que os bens foram colocados a disposigdo do adquirente (ou os servigos
prestados) na sua data de emissdo, quando tal ndo correspondeu a realidade, ora porque
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a entrega se iniciou apds aquela data e por vezes de forma diferida, ora porque os bens
ou servigos ja tinham sido fornecidos ou prestados ha muito tempo;

Mais ilustra o TC neste ponto com casos que se relacionam com prestagdes contratuais
ja consumidas, mas cuja faturagdo aguardou pela abertura e adjudicagdo do
procedimento, exemplificando o procedimento de aquisi¢do de refeigdes para as pessoas
em situagdo de caréncia realizado pelo Municipio de Lisboa como uma das situages;

Deste modo, as faturas que titulam as transagdes ocorridas em sequéncia destes
procedimentos, prestam informagdes erréneas quanto ao momento em que Ocorreu o
fornecimento do bem e a prestagdo do servigo o que dificultou, em certos casos, o
rastreamento das operagdes aquando da entrada dos bens e da prestagio dos servigos;

Ora, para além de no Relato ndo se apontar qualquer infrag@o financeira geradora de
responsabilidade financeira a esta situag@o, entende-se que esta situagdo e atuagio se deve
considerar justificada e relevada de acordo com o que se explicitou nos pontos 52 a 62 ¢
70 deste contraditorio, atendendo a urgéncia imperiosa da disponibilizagido destes bens,
podendo mesmo falar-se numa situagdo de estado de necessidade;

Efetivamente, cumpre dizé-lo claramente, que em muitas das situagdes e procedimentos
apontados neste Relato em que se chama a atengfio desta questdo particular do momento
do fornecimento do bem e da prestagdo do servigo, verificou-se uma situagdo de
verdadeiro estado de necessidade;

O estado de necessidade previsto na lei portuguesa em diversos contextos, seja o do
direito civil seja o do direito penal, mais conhecidos, pode também ser invocado no
contexto da situagdo pandémica ocorrida em Portugal e no Mundo e consiste numa causa
de exclusdo de ilicitude de uma conduta que se nao fosse aquele estado de necessidade
seria ilicita e ilegal. E por si s0, quando se verifique, permite afastar a aplicagdo de
determinadas formalidades ou regras aplicaveis a determinados procedimentos, como
sabemos;

A figura do estado de necessidade, que pressupde um conflito entre a defesa de
determinados bens juridicos e interesses, € determinadas regras que se impdem por for¢a
de aplicagdo legal, o qual € solucionado com a prevaléncia de um deles por via de um
juizo de ponderag@o. No nosso direito, as dimensdes mais conhecidas do estado de
necessidade sdo a civil e a penal, reguladas no art.® 339° do Codigo Civil (CC) e no art®
34.° do Cédigo Penal (CP). Contudo estas ndo sdo as Unicas. O estado de necessidade tem
total aplicag@o também no direito administrativo;
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Sendo vejamos,

A urgéncia como pressuposto da verificagdo do estado de necessidade (contemplado
também na alinea c) do artigo 24° do CC), é no entendimento do Prof. Doutor Freitas do
Amaral e da Prof. Doutora Maria da Gléria Garcia, num estudo que desenvolveram a
proposito da ocorréncia de graves intempéries no Alentejo em 1997, que deixaram sem
abrigo mais de 100 familias (https:/portal.oa.pt/upl/%7B5ecf9dal-a3e8-4a96-b682-
¢12f439d2d88%7D.pdf), "(...) uma realidade que, no quadro do estado de necessidade
contribui para, no seu relacionamento com interesses publicos, determinar a medida a
adotar e a sua intensidade, de acordo com uma normatividade excecional (...)";

E continua, “quanto ao requisito traduzido na utilizag¢do do critério da ponderagdo de
interesses — a natureza imperiosa dos interesses publicos a defender, tendo presente o
interesse publico da legalidade a sacrificar — mostra a sua verificagdo na factualidade
concreta. Na realidade, os interesses a defender no caso “sub judice” coincidem com
interesses primarios constitucionalmente garantidos, em especial a dignidade pessoal
dos afetados pelas intempéries, expostos, de forma discriminada, a desgraga ptiblica e
excluidos, de modo inocente, de uma vida social normal. E coincidem ainda com o direito
a saude, o direito a habitacdo e o direito ao trabalho, valores de importancia
Sfundamental no Estado Social em que vivemos, porventura mesmo de valia superior ao
direito de propriedade, considerado absoluto no Estado Liberal. A natureza imperiosa
destes interesses, coincidentes com interesses de natureza constitucional, torna-se, pois,
evidente. Quanto ao interesse da legalidade, suscetivel de sacrificio perante a defesa
destes interesses, interesse também garantido constitucionalmente, tem, na factualidade
concreta, o sentido de uma garantia de adequada utilizagdo dos dinheiros puiblicos, de
transparéncia financeira do exercicio dos poderes autirquicos. Bem como o sentido de
garantia de uma correta partilha de poderes entre os diferentes orgdos do Estado,
valores que no confronto com os ja aludidos, permitem caracterizar os primeiros como
imperiosos, de valia inegavelmente superiores (...)";

Ora, a luz da situagido de Pandemia que assolou o Pais e 0 Mundo e as circunstancias
especiais € imperiosos com que o Municipio de Lisboa se confrontou a partir de margo
de 2020 e que perdurou até meados de 2021, e numa ponderag3o entre os bens da satde
publica e das dificuldades econdmicas que centenas de familias atravessaram, claramente
bens a proteger, € a legalidade a sacrificar, ainda que apenas naqueles aspetos e situagdes
em que era impossivel atuar de maneira diferente, tem de se concluir que “ndo era
razoavel exigir do agente, segundo as circunstancias do caso, comportamento diferente”
requisito que tem sido unanimemente aceite pela jurisprudéncia como essencial a
verificagdo do estado de necessidade, além dos demais requisitos como a urgéncia
imperiosa € a necessidade de salvaguarda de bens de valia inegavelmente superiores;
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Torna-se ainda indispensavel que o agente pratique a agdo para determinar com ela a
preservacdo do bem juridico ameacado, isto €, o animus salvandi, o que bem se
compreende, pois, podera colocar-se em causa a pratica de um facto ilicito e, por
conseguinte, juridicamente desaprovado;

Em face do supra exposto, entendemos que o Municipio de Lisboa, nas situagdes
apontadas pelo Tribunal de Contas neste Relato, se encontrou, clara e
inequivocamente, numa situagdo de estado de necessidade, pelo que tal atuagao
deve ser considerada justificada e relevadas as apontadas infragdes.A proposito dos
Registos de Controlo, refere-se no ponto 354. do Relato que, no que concerne aos
movimentos de saida e distribui¢do dos bens, principalmente dos EPI e
equipamentos de uso médico, néo se constataram documentos de controlo em
relacdo a 7 procedimentos, entre os quais consta o procedimento identificado no
ponto 14 do Quadro II anexo ao Relato - Fatos descartaveis, luvas e méscaras

cirurgicas;

Quanto a este aspeto, contudo, cumpre referir que os bens adquiridos no Ambito deste
procedimento eram todos recebidos e levados para o Armazém Covid, com a gestdo das
saidas para os servigos municipais solicitantes cometidas ao servigo municipal de
prote¢do civil (SMPC), tendo sido, por esse servigo, criado um ficheiro de controlo das
entregas ou saidas desse material;

Por ultimo cumpre evidenciar que conforme consta do Anexo V — Prazos, Pagamentos e
Centro de Custos, quanto ao procedimento identificado no n® 14 - Fatos descartaveis,
luvas e mascaras cirdrgicas, refere o Relato que ocorreu um adiantamento de preco sem
previsdo no Caderno de Encargos;

Ora, ndo obstante, desta questdo concreta ndo ter sido evidenciada a ocorréncia de
qualquer infragdo geradora de responsabilidade financeira, sempre cumpre referir em
defesa da atuacdo deste Municipio, que nos termos do disposto no n.° 6 do artigo 2.° do
Decreto-Lei n.° 10-A de 13/03, os adiantamentos de pregos foram admitidos, com vista a
garantia da disponibilizagdo por parte do operador econdomico, de bens e servigos, com
dispensa dos pressupostos no artigo 292.° do CCP;

O adiantamento do pre¢o ocorreu assim ao abrigo desta norma legal. A data, como ¢
de conhecimento geral e como ja expresso neste contraditorio, existiam constrangimentos
sérios na obtengdo de EPI, o que determinava a necessidade de os operadores econémicos
terem eles proprios de pagar no imediato da encomenda aos seus proprios fornecedores,
pelo que, no caso em aprego, conforme email do fornecedor, datado de 6 de abril de 2020,
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a entrega dos bens estava condicionada ao pagamento adiantado e integral do prego
contratual;

101. Mais se esclarece que através da Proposta n.° 162/2020, aprovada em reunido de
Camara, extraordindria n.° 125, realizada em 9 de abril de 2020, o referido adiantamento
€ respetiva autorizagdo, foram expressamente ratificadas, conforme mencionado no seu
ponto 2 desta Proposta;

102.  Relativamente ao Processo n.° 31/ADCM/DA/DCP/2020 - Aquisi¢do de servigos de
limpeza para a Pousada da Juventude - Cruz Vermelha Portuguesa e com respeito ao
alegado incumprimento do prazo de pagamento estipulado no n.° 2 da Clausula 14.° do
Caderno de Encargos, que descreve “As quantias devidas pelo Contraente Publico,
devem ser pagas no prazo de 30 dias apds a aceitag@o por este, da(s) respetiva(s) fatura(s)
emitida(s) pela Adjudicataria, nao podendo, em caso algum, ser ultrapassado o prazo de
60 dias ap6s a sua emiss@o”, cabe referir que apenas a tltima fatura (n.° FT 53001/4113
) foi paga apos o referido prazo, numa situagio excecional e relacionada com a transigdo
do ano econdmico e todas as agdes que lhe subjazem em termos das operagdes de fecho
e abertura de ano associadas ao sistema financeiro; a fatura deu entrada no portal da fatura
eletronica a dia 31 de dezembro de 2020, Gltimo dia do ano e ja sem possibilidade de ser
processada por conta do orgamento vigente ou seja em 2021; as operagdes de abertura do
ano econdmico implicaram algum atraso excecional nas operagdes associadas razdo pela
qual sé em a 3 de marco, foi possivel proceder ao pagamento (1/1/2021 a 3/3/2021,
perfazendo 61 dias, o que implicou, apenas, 1 dia de atraso face ao prazo, ainda assim,
estipulado de 60 dias); o;

103.  face de todo o exposto, julga-se que o presente contraditério espelha devidamente as
circunstincias absolutamente excecionais em que o Municipio de Lisboa atuou,
reconhecendo-se, em alguns casos, que as circunstancias e a urgéncia imperiosa de
salvaguarda da satide publica e interesses envolvidos, bem como as condigdes de
teletrabalho em que se laborou nas fases mais complicadas da Pandemia, justificam
claramente as irregularidades apontadas neste Relato a este Municipio, e que, por esse
motivo e contexto se requer a V. Exas seja relevado, ndo se imputando a este Municipio
qualquer responsabilidade financeira.

II1. Consideracdes finais
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. Da analise e leitura do Relato ora notificado, entende o Municipio de Lisboa que as
conclusdes apresentadas sobre os cinco procedimentos aquisitivos desenvolvidos,
alvo da presente auditoria, devem beneficiar dos esclarecimentos adicionais aqui
aduzidos em sede deste Contraditorio, que permitirdo densificar as diligéncias
realizadas, complementando as agdes ja conhecidas, com vista a reapreciagdo das
situagdes relatadas.

Nesta andlise e reaprecia¢do em face deste Contraditorio entende-se fundamental
levar em conta o particular e excecional contexto que se enfrentou, tal como
enquadrado no presente Relato.

Entre margo de 2020 e finais de 2021 viveram-se tempos absolutamente atipicos
relacionados com a pandemia de Covid-19, doenga causada pelo novo coronavirus
(Sars-Cov-2), para os quais ninguém estava devidamente preparado.

. Por esta razdo e para atender a estas circunstancias excecionais criadas pela pandemia
declarada em marco 2020, pela Organizagdo Mundial de Saude (OMS), foi
estabelecido, entre outras iniciativas legislativas, um regime excecional e temporario
de contratagdo publica, com vista a aceleragdo dos procedimentos aquisitivos,
necessarios a ‘‘prevencdo, contengdo, mitigagdo e tratamento de infegdo
epidemiologica por “COVID-19”, bem como para a “reposi¢cdo da normalidade em
sequéncia da mesma”, instituido através do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de
margo, como se menciona no presente Relato.

A pandemia e a associada 1* declaragdo do estado de emergéncia no pais, proferida a
18/03/2020, originou também a necessidade de reorganizagdo do trabalho e das
equipas, de modo imediato, para conformagdo ao regime de teletrabalho, como
regime regra, com vista a prote¢do da saude e seguranga das pessoas, assumida como
bem maior em face da emergéncia pandémica. Foram varios os confinamentos
decretados, exigindo um esfor¢o adicional de organizagdo ¢ adaptagdo dos
trabalhadores a estas condigdes, mais adensando o momento unico em que,
designadamente, as compras em questdo no Relato foram efetuadas.

Estas circunstancias, em boa verdade, impuseram um especial contexto de vida e de
manuten¢do das atividades e colocaram as entidades publicas e suas equipas um
agravado desafio, o de, em contexto de grande sobressalto e dificuldade, se
organizarem para uma resposta de servi¢o publico, acomodando as imediatas
necessidades de prover os respetivos servigos e, no caso dos Municipios, a
comunidade local, de bens e servigos associados a resposta de emergéncia.
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G. Aa anélise dos factos ndo pode afastar este contexto porque, designadamente e como
foi também noticia publica, foi um tempo marcado por forte perturbagéo da oferta e
da procura, o que na matéria de fornecimento de bens e servigos, obrigou a tomada
de decisdes absolutamente excecionais para proteger a respetiva entrega, em face das
condigdes anormais impostas pela real circunstancia do mercado, sob pena de se
falhar na protegdo da satde e seguranga das pessoas, designada como prioridade a
proteger; tais condigdes condicionaram, por vezes, a possibilidade de compaginar
plenamente as necessidade a suprir com as regras da contratag@o publica, mesmo com
a flexibilidade adicional dada pela legislagdo excecional e ainda que com todo o
esforgo e diligéncia para a melhor instrugio possivel dos procedimentos e associados
documentos financeiros.

H. Foi neste quadro que, através do Despacho n.® 45/P/2020, datado de 27 de mar¢o, do
Exmo. Senhor Presidente da Camara Municipal de Lisboa, foi declarada a ativagio
do Plano Municipal de Emergéncia de Proteg@o Civil de Lisboa, ao abrigo dos quais
0s servi¢os municipais providenciaram um conjunto de medidas e concretizaram as
aquisi¢des de bens e servigos, ao abrigo do ja citado Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de
13 de margo. Perante a situag@o de emergéncia de satide publica e a necessidade de
salvaguardar a vida de trabalhadores, municipes e pessoas que circulam e trabalham
na Cidade, o Municipio decretou também o Plano de Contingéncia Municipal COVID
19 para intentar organizar os esforcos varios necessarios a estes objetivos
fundamentais, considerando um conjunto de medidas de carater extraordindrio,
sempre focadas na prevengdo e combate aos graves efeitos causados pelo virus,
designadamente com a alocagdo de equipas de emergéncia e de interveng¢do no terreno
e com destaque de outras de apoio ao funcionamento dos servigos e da cidade.

I. Tal como se menciona no Relato a que se responde, o Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de
13 de margo, permite enquadrar as aquisi¢des destinadas ao combate ou a protegdo
da doenga provocada por COVID-19, vulgo compras COVID, no regime previsto na
alinea c) do n° 1 do artigo 24° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP). Este diploma
permitiu enquadrar as aquisi¢des de bens e servigos desenvolvidos pelo Municipio de
Lisboa, alvo do Relato e resulta claro que as mesmas encontraram acolhimento ou
enquadramento nos seus varios dominios, referindo o Relato, no paragrafo 259, nio
ter encontrado procedimentos que ndo fossem abstratamente passiveis de ser
subsumidos aos pressupostos de aplicagdo do regime excecional.

J. Considerando a rapidez com que a crise pandémica se impos a todos e o contexto de
absoluta incerteza associado a gestdo da crise foi também despoletada, de imediato,
uma alteragdo orgamental (AO) para alocar dotagdo orgamental a esta necessidade,
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aprovada a 18 de margo, para as rubricas orgamentais de primeira linha e necessidade
— material clinico (02.01.11) pelo valor de 2.370. 811 mil euros e ferramentas e
utensilios (02.01.17), pelo valor de 1.000 euros (7% alteragao orgamental).

. Na perspetiva cautelar, sempre atento o contexto volatil e de forte incerteza associado
a gestdo da crise pandémica, e ainda no plano das regras or¢amentais ¢ de despesa
publica, foi feito, na mesma data desta 7* AO, um cabimento destinado a suportar os
procedimentos COVID. Este cabimento reservou, de imediato, a dotagdo disponivel
na rubrica 02.01.11, bem sinalizando o compromisso de assegurar que 0 orgamento
suportava as iniciativas de aquisi¢do em curso - cabimento n® 5320009193.

O sistema ERP SAP utilizado no Municipio exige a ligagdo de um cabimento a
compromisso (ndo permitindo um cabimento para varios compromissos), € por isso,
com a tramita¢@o do procedimento, foi feita a proporcional anulagio deste cabimento
chapéu origindrio para dar origem a um cabimento especifico, no valor
correspondente ao prego base da aquisigdo em causa, 0 qual acompanhou a abertura
de procedimento e foi junto a cada processo de contratagdo (e assim nas informagdes
de abertura de procedimento ¢ referido o cabimento originario e o especifico
resultante de proporcional anulag@o daquele). A esta primeira AO seguiram-se outras,
alinhando a gestdo or¢camental com a evolugdo da crise pandémica e associada
resposta. Também a necessidade associada ao procedimento de limpeza, objeto do
Relato em referéncia, foi coberta, em alterag@o orgamental sucessiva, de agosto, por
proporcional diminui¢do da rubrica de material clinico inicialmente dotada, assim
conformando a dotagdo previamente reservada para as necessidades COVID a
natureza especifica da despesa em questdo, com a sua conformagao ao classificador
orgamental das despesas, € uma vez conhecido o emergente valor concreto da
aquisicdo a prover (26 alteragdo orgamental). As alteragdes org¢amentais
mencionadas (7% e 26") estdo demonstradas nos documentos publicitados no Portal da
Internet do Municipio de Lisboa.

. Os procedimentos aos quais foi apontada a inexisténcia de cabimentos - EPI — fato
descartaveis, mascaras e luvas, tal como o dos servigos de limpeza - tiveram assim,
sempre, dotagdo orcamental e cabimento, por referéncia ao documento n°
5320009193/001, ainda que fosse feito registo individual sucessivo, caso a caso,
conforme antes referido e/ou anulagdo da dotagdo para refor¢co de outra rubrica
conforme a sua natureza e dentro das necessidades emergentes da pandemia.
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N. Termos em que deverdo considerar-se justificadas as situagdes apontadas no presente
Relato ao municipio de lisboa e relevadas todas as infragdes e responsabilidades
financeiras ali evidenciadas.

Nota: O Municipio de Lisboa, esta naturalmente disponivel para, caso o Tribunal de Contas
assim o entenda necessario, proceder a jung@o ao presente processo de quaisquer documentos
adicionais, resultantes da resposta em sede de Contraditorio.

O Vice-Presidente da Camara Municipal de Lisboa,

v A\

(Filipe Anacoreta Correia)
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Exmo. Senhor

Diretor Geral do

Tribunal de Contas

Av. Barbosa du Bocage, n°. 61
1069 - 045 Lishoa

019478 2022 -05- 09
Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de

contratacdo piblica excecional (COVID- 19).

Processo 17 2021 auditoria 22 seccdo

Tribunal de Contas

Excelentissima Senhora Juiza
Conselheira Relatora

Em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora,
exarado no processo acima identificado, foi citado o atual Presidente da Caimara
Municipal de Loures para se pronunciar, querendo, sobre as situacdes mencionadas
no Relato contratos celebrados no ambito do regime de contratacdo ptiblica
excecional (COVID- 19), nos termos e para os efeitos do disposto nos artigos 13° da
Lei 98/97 de 26 de agosto, sucessivamente alterada, republicada pela Lei 20/2015,
de 9 de margo na redagdo dada pela lei n.© 48/2006, de 29 de Agosto.

No contexto da auditoria aos contratos celebrados ao abrigo do regime excecional de
contratacdo publica previsto no artigo 2° do Decreto-Lei n.© 10-A/2020 de 13 de
marco, doravante abreviadamente designado por DL 10-A, que visou 86 contratos
de entidades pertencentes a administragdo local, o Tribunal de Contas (“TC")
elaborou o Relato melhor identificado em assunto (“Relato”), no qual identifica um
conjunto de riscos, neste tipo de contratagdo, urgente, no contexto da doenca
COVID-19, tendo procedido a analise de trés parametros fundamentais: a

fundamentagao, o contrato e o registo.
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No que respeita ao Municipio de Loures o conjunto de contratos que foram analisados

sdo os que constam do quando infra, em nlmero de 8:

Quadro I - Municipio de Loures — Universo de contratos

Data do
Ref. Bem/Servico/Empreitada contrato Valor
34 Mascaras sociais 08/05/2020 332 400,00 €
47  Mascaras sociais 02/07/2020 115 500,00 €
49  Madscaras sociais lavaveis e reutilizaveis 03/07/2020 112 000,00 €
Batas impermeadveis descartaveis e cobre
51 botas 09/07/2020 135 500,00 €
53 Bens alimentares e outros 16/07/2020 700 000,00 €
59 Bens alimentares e outros 04/09/2020 74 500,00 €
Trabalhos de manutengdo-Pavilhdo Paz e
70  Amizade 24/11/2020 199 988,00 €
85 Bens alimentares e outros 13/03/2021 300 000,00 €

No presente documento serdo evidenciadas as conclusdes a gque chegou o TC, na
parte respeitante ao Municipio de Loures seguida de breves consideragdes sobre as

mesmas.

I - Enquadramento

De facto, conforme o prdprio Relato identifica, em margo de 2020 e nos meses
seguintes, periodo que abarca os procedimentos sob analise, face a proliferacdo de
forma generalizada da doenga COVID-19, que veio a ser declarada pela Organizagdo
Mundial de Salde como pandemia, viveu-se um periodo conturbado gerado ndo so,
pelo ambiente de alarde social face ao desconhecimento da doenga e seus reais
impactos, mas também, pela vulnerabilidade social, laboral e econémica de muitas

familias decorrente da perda de rendimentos.
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Por outro lado, e conforme bem notado com pelos Srs. Auditores, as entidades viram-
se confrontadas com a necessidade imperiosa e urgente de adogdo de medidas de
segurancga no combate a pandemia, uma prioridade absoluta, em conformidade com
as regras sanitdrias definidas pela Dire¢do Geral de Salide. Foi hecessario um grande
esforgo para operar num mercado incerto e altamente “especulativo”, com falta de

disponibilidade de equipamentos e materiais.

A acrescer que, com a necessidade de implementacdo, de forma repentina, do
teletrabalho criou-se um contexto que limitou, e muito, as condi¢des de trabalho
implicando a reorganizagdo do mesmo, quase de imediato, o que pode ter causado
alguns constrangimentos nos procedimentos e mecanismos de controlo ja

implementados.

Ademais, ndo pode deixar-se de referir que no periodo inicial da pandemia a producgédo
legislativa levou a publicacdo diaria de nova legislacdo, muitas vezes de varios
diplomas no mesmo dia, entre eles o DL 10-A, nas mais diversas dreas de atuagio
dos Municipios o que, por sua vez, veio acrescentar complexidade a um contexto ja

por si atribulado.

Uma nota final para referir que o Municipio de Loures, mesmo no periodo conturbado
e excecional que se viveu no ambito da pandemia, sempre procurou pautar a sua
conduta pelo cumprimento escrupuloso da Lei, mais concretamente, e com relevancia
para o que aqui se analisa, pela observancia das previsbes legais em matéria de
contratagdo publica excecional, pese embora, a conjuntura excecional que se vivia,

com as contingéncias ja identificadas acima.

Assim, embora se reconhegcam algumas dificuldades na interpretagéo e aplicagfo das
normas aplicéveis, tal nunca ocorreu com o propdsito de se furtar ao cumprimento
da lei, nem sequer de prejudicar a concorréncia e/ou outros principios estruturantes
da contratagdo publica.

O que esta em causa neste caso & notério vivemos num momento perfeitamente
extraordinario e Unico no mundo, com uma pandemia mundial que obrigou &
readaptagdo de procedimentos de trabalho e de uma imperativa e imprescindivel

resposta para a protegdo da populacdo, evitando o mais rapidamente, e o melhor
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possivel, riscos que a situagdo pandemia criou, ndo sendo possivel exigir

procedimentos diferentes.

II - Das conclusdes alcancadas pelo TC quanto aos contratos em que é

entidade adjudicante o Municipio de Loures

De um modo muito genérico sdo apresentadas as seguintes observagdes quanto aos

contratos celebrados pelo Municipio de Loures e melhor identificados no Quadro I:

A. A primeira observagdo apresentada reporta-se a falta de observancia do
requisito da verificagdo do nexo causal da aquisicdo pretendida com a
pandemia, no ajuste direto para a realizagdo de “Trabalhos de Manutengdo Corretiva
no Pavilh&o Paz e Amizade” (Ref, 70). (Ponto 4.1.1.1 subalinea ii)).

B. No que respeita a verificagdo do requisito legal da urgéncia imperiosa,
nos contratos com as referéncias 47 e 85 (mascaras sociais e bens alimentares e
outros), verificou o TC que a adjudicacdo se prolongou no tempo, sendo dificil
sustentar que a aquisigao foi urgente. Naqueles processos constatou terem decorrido
mais de 40 dias entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagdo. (Ponto 4.1.1.2
do Relato).

C. Quanto a verificagdo do requisito da estrita necessidade, isto &, a
exigéncia de cautela na duragdo do contrato celebrado e na fixagdo das quantidades
e caracteristicas dos bens a adquirir, o TC identificou algumas contingéncias na
definicdo de necessidades no contrato de Aquisicdo de Bens Alimentares a
SOGENAVE, referéncia 53, (Ponto 4.1.1.3 do Relato).

D. Ja no que concerne ao cumprimento das orientagdes e recomendacdes de
adocdo de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta prévia, ou
consultas preliminares, constatou o TC que o Municipio de Loures ndo tera observado
as mesmas, tendo em conta o n.° de contratos e valores acumulados de adjudicagdo
a empresa SOGENAVE, S: A. referéncias 53, 59 e 85 (Ponto 4.1.2 do Relato).
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E. No gque respeita a condigcoes de faturacdo e pagamento, o TC vem alertar
para a necessidade de, nos processos de contratagdo, existir a pratica de ligagéo
entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e a liquidagdo dos
respetivos valores, sobretudo nas situagdes em que é emitida mais do que uma
fatura, referéncias 34, 49, 53, 59, 70 e 85 (Ponto 4,2.4 do Relato).

F. Um outro aspeto sujeito a verificagdo foi o da execucdo fisica dos
contratos, tendo o TC constatado evidéncias de que o comego das prestagdes
contratuais ocorreu antes da adjudicagdo. No caso do Municipio de Loures tal tera
ocorrido nos procedimentos com as referéncias 51 (Batas impermedveis descartaveis

e cobre botas) e 53 (Bens alimentares e outros) - (Ponto 4.2.5 do Relato).

G. Por fim, no que respeita a qualidade documental e registos de controlo,
e com referéncia aos contratos celebrados entre o Municipio de Loures e a SOGENAVE
S.A., o TC constatou que nos dois primeiros procedimentos é feita mencdo a guias
de remessa que sdo omissas quanto ao procedimento a que respeitam e no
procedimento seguinte essa indicacdo ja era dada na maior parte dos casos, contudo
verificou existirem incongruéncias entre algumas faturas e respetivas guias de

remessa (divergéncias guias/faturas).

De todos os factos supra descritos sdo suscetiveis de gerar responsabilidade
financeira os factos descritos em A e F, os primeiros pela adogdo de ajuste direto
com base em fundamentos que ndo se verificaram e os segundos pela pretericdo do
procedimento legalmente exigido e pela violagdo de regras de realizacdo de despesa

plblica e execugdo dos orgamentos.

III - Observagoes do Municipio de Loures quanto as conclusdes do TC

No que respeita a primeira observacao apresentada referente a falta de observancia
do requisito da verificagdo do nexo causal da aquisicdo pretendida com a

pandemia, no ajuste direto para a realizacdo de “Trabalhos de Manutengdo Corretiva
no Pavilhdo Paz e Amizade” (Ref. 70). (Ponto 4.1.1.1 subalinea ii)).
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No que ao caso concreto diz respeito sem prejuizo da necessidade relativa a execugao
de trabalhos de remodelagdo no equipamento municipal em questdo — Pavilhdo Paz
e Amizade, em Loures, concretamente em matéria de seguranga e salde, onde se
inserem deficiéncias estruturais, instalacbes sanitdrias, balnearios e sistema de
ventilagdo de algumas areas do equipamento desportivo, a qual foi detetada pelos
servicos municipais em momento prévio a formagdo do procedimento pré-contratual
adotado, que, desde ja, o Municipio reconhece, a verdade & que a intensa
atividade desenvolvida no Pavilhdo Paz e Amizade, no ambito do combate a
pandemia, levada a cabo pela ARS, no periodo de Junho a Agosto de 2020,
através da utilizacdo de produtos quimicos especificos de limpeza e
desinfecao, altamente corrosivos, aceleraram manifesta e
irremediavelmente o desgaste e degradacao dos equipamentos e materiais
no local, sobretudo o pavimento e os blocos sanitarios.

Alias, no ambito do procedimento e com o claro objetivo de decidir corretamente o
procedimento foi solicitado parecer ao Departamento de Recursos Humanos/Divisdo
de Seguranca, Salde Ocupacional e Apoio Psicossocial (DRH/DSSOAP) que
anexamos, e depois da obtencdo do mesmo, o Municipio entendeu e entende, com o
devido respeito, que é muito, que os pressupostos e fundamentagdo exigiveis para

recorrer ao regime previsto do Decreto-Lei n 10-A/2020 se encontram preenchidos

Ja quanto a verificagdo do requisito legal da urgéncia imperiosa, nos contratos
com as referéncias 47 e 85 (mascaras soclals e bens alimentares e outros), o TC
verificou que a adjudicacdo se prolongou no tempo, sendo dificil sustentar que a
aquisicao foi urgente por terem decorrido mais de 40 dias entre a identificagdo da

necessidade e a adjudicagdo, no primeiro caso 50 dias e, no segundo 41 dias.

A este propdsito cumpre referir que no Manual de Apoio a Contratagdo Publica do
Municipio de Loures, encontra-se previsto que os ajustes diretos tenham uma
tramitacio média entre 10 e 40 dias, a Consulta Prévia entre 15 e 60 dias e o
Concurso Publico entre 45 e 60 dias (quando com publicagdo no DRE) e entre 90 a
180 dias (quando com publicagédo no DRE e no JOUE) e o Concurso Publico Urgente
entre 20 e 30 dias.
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Ora, a constatagdo de que os procedimentos em causa ultrapassaram, ainda que por
poucos dias - 1 e 10 dias - os tempos maximos previstos, justifica-se pelo contexto
vivido na altura de crise pandémica com a consequente destabilizacdo social e
econoémica e a introdugdo, quase abrupta, do teletrabalho, com o trabalho a ser
realizado a distancia, o que, naturalmente, impés adaptacdo dos recursos humanos
a esta nova realidade, alteragdo de procedimentos e outro ritmo processual e
procedimental, sem descurar o cumprimento das obrigacdes legais, que por si sé
justificam o atraso verificado ndo obstante a urgéncia dos procedimentos
devidamente fundamentada nas informagdes dos servicos que espoletaram os

procedimentos aquisitivos.

Ademais, sempre se dird que tal atraso, muito possivelmente, seria ainda maior nos
demais procedimentos com cariz concorrencial ndo sé pela mesma ordem de razdes
identificadas no paragrafo anterior, mas também pela sua maior complexidade
procedimental e respetivas vicissitudes, razdo pela qual, consciente da urgéncia dos
procedimentos e as contingéncias que se deram a conhecer, o Municipio adotou o
regime excecional previsto no DL 10-A de molde a garantir o fornecimento dos bens
em causa, no mais curto espago de tempo, sem que com isso pretendesse, de modo

algum, furtar-se ao cumprimento das disposigbes legais nesta matéria.

Quanto a verificagdo do requisito da estrita necessidade, isto &, a exigéncia de
cautela na duragdo do contrato celebrado e na fixacdo das quantidades e
caracteristicas dos bens a adquirir, estando em causa o contrato de Aquisicdo de
Bens Alimentares a SOGENAVE, referéncia 53 (Ponto 4.1.1.3 do Relato) e ao
cumprimento das orientagcbes e recomendacgdes de adogdo de outro tipo de
procedimentos, designadamente a consulta prévia, ou consultas preliminares,
constatou o TC que o Municipio de Loures ndo seguiu as mesmas, tendo em conta o
n.© de contratos e valores acumulados de adjudicagdo a empresa SOGENAVE, S. A.
referéncias 53, 59 e 85 (Ponto 4.1.2 do Relato), remete-se para os esclarecimentos
ja prestados ao TC, através de correio eletrénico dirigido ao Senhor Auditor-
—no dia 20 de janeiro de 2022, as 13h48m, assim como para as

informagoes de servigo oportunamente remetidas ao TC que fundamentam a urgéncia
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imperiosa e a estrita necessidade, assim como o critério que presidiu a fixagdo dos

precgos base unitarios.

Ja no que se refere a referéncia 51 (ponto 219) vem o TC fazer alusdo, e passamos
a citar “...auséncia de levantamento da necessidade, serviu como ignicao ou evento
prévio a proposta comercial...”. Aqui, permitimo-nos clarificar o que, em momento
anterior, ndo foi evidenciado, induzindo a presente ilagdo, ou seja, a alegada auséncia
de planeamento, sem a devida aferigdo da necessidade e consequente “imposi¢do”

da parte entidade a quem veio a ser adjudicado.

O que sucedeu nestes primeiros meses da pandemia, a par das mascaras, alcool gel
e alcool a 70%, equipamentos de protecao individual como fatos, batas e cobre botas,
constatou-se no mercado a escassez e auséncia destes bens. A escassez, juntou-se
também a especulacdo de pregos e a incerteza quanto a certificagdo dos materiais.
Foi o que encontréamos no contexto da comercializagdo destes equipamentos em

concreto.

Na instrucdo deste processo, como tantos outros desenvolvidos, tivemos a
preocupacdo de apurar no mercado o melhor prego, certificacdo e capacidade de
resposta de fornecimento célere, tanto mais que tinhamos vindo a sofrer a pressdo
de cedéncia deste EPI, por exemplo, as instituigdes sociais, desighadamente, lares

(por exemplo, de abril a maio 2020 entregamos 20.071 unidades).

Por outro lado, a necessidade veio a intensificar-se neste periodo, pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n® 33-C/2020, de 30 de abril, em que foi aprovada uma
estratégia gradual do levantamento das medidas de confinamento. Faz parte do
conjunto destas medidas a reabertura dos estabelecimentos de Educagdo Pré-
Escolar, no dia 1 de junho de 2020 e, até em momento anterior, ainda no decorrer
dos més de maio, a abertura de creches e orientagdes emanadas no que concerne
aos procedimentos a realizar em termos de limpeza e desinfegdo de equipamentos e
instalagbes escolares (impondo-se a utilizagdo destes artigos em concreto - bata

descartavel e cobre botas) - ver tabela e novos documentos anexos.
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Esta estrita necessidade impds-se, considerando a responsabilidade da entidade

empregadora (CMLoures) na disponibilizagdo de equipamento de protecdo ao

universo dos trabalhadores

com funcdes

estabelecimentos escolares do Municipio.

operacionais integrados nos

Data Entidade

Contelido

Notas

30/04/2020 Conselho de Ministros

Estratégia gradual do
levantamento das
medidas de

confinamento

Reabertura dos estabelecimentos de Educacgao
Pré-Escolar, no dia 1 de junho de 2020

11/05/2020 | Informacgéo da
Direcdo Geral dos
Estabelecimentos

Escolares

Limpeza e desinfegdo de
superficies em ambiente
escolar no contexto da

pandemia covid-19

Refere que em termos de equipamento de
protecdo individual, entre outros, deve ser

utilizada bata descartavel e cobre botas

22/05/2020 CMLoures

Guia pratico =
estabelecimentos

escolares

Documento elaborado para disponibilizar aos
trabalhadores operacionais responsaveis pela
limpeza e desinfegdo nas escolas e que
receberam formacdo pelos técnicos da DSSOAP
em que se apresenta a necessidade de

utilizacio de bata descartdveis e cobre botas no

respetivo contexto de trabalho

A 18 de maio, em comunicacdo interna, damos nota ao Sr. Vereador responsavel
pela area, de gue apenas disptinhamos de 2.000 batas em stock e sem cobre botas

disponiveis.

Na instrucdo do processo questionamos vérias empresas sendo que, as que vieram
a materializar uma efetiva resposta (foram trés), conforme consta. Uma delas
apresenta valores superiores e a outra, ndo evidencia a certificacdo do material,

conforme exigéncia dos normativos em vigor.

0O que se pretende ilustrar no email trocado a 02 de junho de 2020, conforme por
nds anexado em devido tempo, com a empresa Celeste Nogueira Unipessoal Lda., foi
a consulta ao mercado e, sobretudo, a afericdo da capacidade de resposta deste, de
modo a possibilitar a entrega continua de batas em conformidade com orientacdes

emanadas pela DGS e demais obrigagdes conforme acima explanado. E assim que
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damos a errénea ideia de que € a empresa que define as quantidades de que

necessitamos, e ndo o contrario.

Tal ndo foi o sucedido, tendo havido efetivo planeamento por parte do Municipio,
atendendo as entregas realizadas até ao momento, as necessidades evidenciadas
com a reabertura dos estabelecimentos escolares e o habitual encerramento das
unidades de produgdo, por motivo de férias, o que poderia comprometer a
possibilidade de entrega destes bens, sobretudo, no inicio do novo ano letivo. Foi

com base nestes pressupostos que redefinimos as quantidades em 30.000.

No que respeita a condigoes de faturagdo e pagamento e a necessidade de existir
a pratica de ligagdo entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e
a liquidacdo dos respetivos valores com a emissao de fatura, cumpre comegar por
referir que, quer nos contratos reduzidos a escrito, quer nas Notas de Encomenda
remetidas aos fornecedores/prestadores de servigos, vem expressamente
identificado o niumero de compromisso que permitird que nenhum pagamento possa
ser realizado, sem que o respetivo compromisso tenha sido assumido, uma vez que,
ainda que o compromisso ndo venha referido na fatura, a Divisdo responsavel pelo
pagamento das faturas ndo realiza qualquer pagamento das mesmas sem antes se

assegurar da existéncia de compromisso para a despesa em causa.

Pese embora se reconhega como boa pratica, facilitadora das tarefas de controlo e
conferéncia, a indicagdo, nas faturas, do nimero do compromisso, a verdade é que
tal ndo resulta de imperativo legal uma vez que, como se refere no Relato, a auséncia
de indicagdo do nimero de compromisso apenas tem como consequéncia legal que
os agentes econdmicos ndo possam reclamar das entidades adjudicantes o respetivo

pagamento.

Um outro aspeto sujeito a verificagdo foi o da execucgéao fisica dos contratos, tendo
o TC constatado evidéncias de gque o comeco das prestacfes contratuais ocorreu
antes da adjudicagdo. No caso do Municipio de Loures tal terd ocorrido nos
procedimentos com as referéncias 51 (Batas impermeaveis descartaveis e cobre
botas) e 53 (Bens alimentares e outros) - (Ponto 4.2.5 do Relato). Neste conspecto
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cabe dizer que, conforme melhor decorre dos respetivos processos, oportunamente
remetidos a esse Tribunal, todo o procedimento pré-contratual desenrolou-se em
estrita obediéncia das disposicGes legais do DL 10-A e outras normas legais
aplicaveis,

No caso das "Batas impermeaveis descartédveis e cobre botas” a rececédo dos bens foi
feita diretamente pelo servigo requisitante (DRH/DSSOAP). Para uma melhor
percecdo, e conforme tabela infra, a tramitacdo do processo no Webdoc
(E/55528/2020) foi o seguinte:

Email j& apresentado e sobre o qual ha acordo prévio

02/06/2020 Email de consulta a empresa por parte do drgdo com competéncia para autorizar a
despesa, datado de 05/06/2020

carcezoz0 | ERete Iiomacho
08/06/2020 CDSSOAP
08/06/2020 DDRH
09/06/2020 VEREADOR GC Despacho
09/06/2020 DDRH
15/06/2020 DCA
16/06/2020 DDRH Devolugao - requisicdo por autorizar
16/06/2020 DCA PAQ 52808
17/06/2020 DPCA Cabimento 2120/2020
18/06/2020 DCA P/ instrugado do pracedimento
19/06/2020 DCA consulta a entidade
23/06/2020 DCA REQ 2796/2020
25/06/2020 DCA Projeto de decisdo de adjudicacdo
29/06/2020 DGF REQ 2796/2020 Comprometida
30/06/2020 NAT
07/07/2020 VEREADOR GC Despacho
08/07/2020 NAT Assinado CT 140/2020
23/07/2020 DPFA
24/07/2020 DCA Publicitagdo BASEGOV
27/07/2020 DSSOAP Para canhecimento
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A fatura de 14 de julho, foi devidamente emitida apos a celebragdo do contrato. De
facto, as entregas dos artigos, conforme as datas das varias guias de transporte,
foram realizadas e relacionadas de acordo com o que a produgdo conseguiu

assegurar.

No caso dos “Bens alimentares e outros” a recegdo foi feita diretamente pelo servigo
requisitante (DCSH/DIS) e em alguns casos foram asseguradas e geridas
diretamente as entregas pelas proprias instituigbes beneficiarias do apoio social,

sempre com acompanhamento do servigo requisitante.

Por fim, no que respeita a qualidade documental e registos de controlo, e com
referéncia aos contratos celebrados entre o Municipio de Loures e a SOGENAVE S.A.,
o TC constatou que nos dois primeiros procedimentos é feita mencgédo a guias de
remessa que sdo omissas quanto ao procedimento a que respeitam € no
procedimento seguinte essa indicagdo j& era dada na maior parte dos casos, contudo
verificou existirem incongruéncias entre algumas faturas e respetivas guias de
remessa (divergéncias guias/faturas) sendo gue, quanto a esta matéria, remete-se
para os esclarecimentos ja prestados ao TC, através de correio eletronico dirigido ao

Senhor Auditor,_, nos dias 20 de janeiro de 2022 as 13h48m e

11 de margo de 2022 as 16h09m.

No caso da referéncia 51 e especificamente aos registos de controlo e a alusédo
e passamos a citar, "..0s movimentos de saida e distribuicdo dos bens,
nomeadamente de EPI e Equipamentos de Uso Médico, ndo se constataram
documentos de controlo...” (ponto 354 do Relato), cumpre-nos informar que se
verificou uma preocupacio de registo do material COVID19 logo desde a declaragdo
de pandemia e o inicio dos processos aquisitivos, quer nas entradas, quer nas saidas,
bem como na localizagdo de armazenamento e da prestagdo de contas aos 6rgéos

autarquicos das entregas realizadas.

A gestdo deste material, dado o seu especial contexto, acabou por ser inteiramente

gerido pela DSSOAP, quanto & atribuicdo da responsabilidade de gestdo como stock
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especifico, sem que para tal tivesse havido o devido tempo/maturidade de }

aprendizagem.

Embora a competéncia de gestdo de stocks na autarquia se encontre atribuida ao
DPFA/DCA, nos termos do Regulamento da Macroestrutura em vigor, a gestdo dos
movimentos de saida e distribuicdo do material COVID19, ficaram desde inicio da

pandemia, afetos a responsabilidade da DSSOAP.

Deste modo, os movimentos referidos no ponto 354 relativamente as entregas de

batas descartaveis certificadas do procedimento n® 51, constam de quadro de

registos, e do qual se demonstram langamentos das saidas, a titulo exemplificativo:

| ARS LVT - ACES | Balas descartaveis

48 ACES 8 40 03/04/2020
Loures Odivelas certificadas
Juntas de Batas descartdveis
1 .| IF Moscavide 8 70
Freguesia certificadas

Instituicdes P

i Batas descartéveis
96 IPSS sociais 42 8 = 8520
certificadas

T
.. .| Instituicdes sociais 42

21/04/2020 | Protegdo civil
Entrega

Entrega

SMPC- ACES
29/04/2020 Loures
Odivelas

ARS LVT - ACES Batas descartdveis
128 ACES 8 70
Loures Odivelas certificadas

DIVISAO DE
SERVICOS L
" Batas descartaveis
154 CML VETERINARIOS 8 10

certificadas
MUNICIPAL

(DSV)

06/05/2020 | Veterindrio

Instituigdes
sociais 53 Batas descartaveis Instituigdes sociais 52

185 | 1Ipss 8 = 60 - 13/05/2020 | Cuidar de Nés
Entrega - certificadas Entrega

Cuidar de Nés

DRH -
DEPARTAMENTO
. Creche{
DE RECURSOS Batas descartdveis
193 CML 8 100 14/05/2020 Lurdes

HUMANOS certificadas
(DRH)

levantou
termametro)

DEPARTAMENTO "
Batas descartdveis

202 CML DE EDUCACAQ 8 e 20
certificadas

DE:=

14/05/2020
Carrinhas

(DE)
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Instituicdes , _— o
Batas descartaveis Instituicdes sociais 62
218 IPSS sociais 63 8 5165 19/05/2020 =
certificadas Entrega
Entrega
DEPARTAMENTO i’
i Batas descartaveis
228 CML DE EDUCACAO 8 3000 25/05/2020 =
certificadas
(DE)
DEPARTAMENTO A
& Batas descartdveis
250 CML DE EDUCACAQ 8 1-890_26/05/202{] =
certificadas
(DE)
DEPARTAMENTO =2 devolveram
i Batas descartavels
243 cML |DEEDucAcRo | 8 _ 1050- 26/05/2020 280
certificadas
(DE) batas+220
DEPARTAMENTO
DE RECURSOS Batas descartdveis
238 cML 8 10 - 26/05/2020 g
HUMANOS certificadas
(DRH)
DEPARTAMENTO 5
5 Batas descartaveis
256 CML DE EDUCACAQO 8 20 27/05/2020 =
certificadas
(DE)
DIVISAO DE
SERVICOS .
i Batas descartaveis
254 CML | VETERINARIOS | 8 - 6 - 27/05/2020 DSV
certificadas
MUNICIPAL
(DSV)
CAMARA —
Batas descartaveis
259 CML MUNICIPAL 8 30 28/05/2020 e
certificadas
(cm)

Acresce ainda, a nivel da organizagdo da Divisdo (DSSOAP), a definicdo do
Procedimento Interno especifico - ver novo anexo - Procedimento entrega EPI DM
COVID19, relativamente a matéria da gestdo dos stocks, concretamente os seguintes
aspetos de indiciadores de controlo:

- Especificacdo das tarefas a diligenciar;

- Responsabilidades atribuidas;

- Designagdo dos técnicos adstritos;

- Calendarizagdes e periodicidades de entregas;

- Documentacdo necessaria;

- Mapas a preencher.
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O desenvolvimento de Formulario de Entrega de Material (novo anexo), demonstra
também, inequivocamente “a documentagdo de controlo”, em conjunto com exemplo

de um protocolo de entrega/rece¢do (novo anexo), a que se refere o ponto 354.

IITI -~ Conclusido

O Municipio de Loures, sempre se pautou pelo cumprimento escrupuloso da Lei nas
suas diversas dreas de atuagdo, mais concretamente quanto as matérias aqui em

causa pelo cumprimento do disposto no DL 10-A,

Sem embargo,

ndo pode de modo algum ser ignorado o contexto vivido na altura, de perturbacéo
social e econémica, fruto da situagdo pandémica da doenca Covid-19, o qual,
obviamente, teve reflexos profundos em varias dreas de atuagdo do Municipio de
Loures, sendo certo que o maior foco do Municipio era dar resposta a necessidades
urgentes e inadidveis aos cidaddos do seu territério, Instituicdes de Apoio Social e
seus trabalhadores, com o objetivo de afastar o risco iminente em que se
encontravam.

N&o podemos , na apreciagdo concreta das praticas seguidas, ignorar que alegadas
desconformidades que se possam ter verificado nos procedimentos por si
desenvolvidos apenas tera ocorrido pelas razdes supra descritas, sem que qualquer
procedimento que se venha a concluir como menos correto, foi realizado sem
qualquer intengéo ou consciéncia dos 6rgdos e servicos do Municipio de estar a
incumprir as disposigdes normativas, estando convictos todos os intervenientes que
atuaram de forma a ndo beliscar os principios da contratagdo publica, da igualdade,
nao discriminacdo, transparéncia, proporcionalidade e da concorréncia, e convicgdo
que o momento era excecional e de risco para todos , viviamos nesse tempo um
verdadeiro estado de necessidade em que tudo tinha de ser feito de forma célere e
que eventualmente levou a Interpretagdes que agora se possam entender como

menos corretas.

Face ao apresentado o municipio de bom grado recebera e aplicaré as recomendagdes

Relatadas.
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Certos, que, a pronuncia ora efetuada possa contribuir para o cabal esclarecimento

de Vossas Exceléncias.

Com os melhores cumprimentaos,

O Presidente da Camara

Assinado por: RIGARTBY (iRGEEMACO LEAO
Data: 2022.05.09 17:04:18+01'00'

Certificado por:Secretaria-Geral do Ministerio da
Administracao Interna.

Atributos certificados: Presidente da Camara
Municipal de Loures.

CHAVE MOVEL
o e 0
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Exma. Senhora
]
llustre Auditora-Coordenadora do
Tribunal de Contas

Av. da Republica, 65

1050-189 Lisboa

Carta registada
Azeitdo, 18 de maio de 2022

Assunto: Contraditorio pessoal — Auditoria aos contratos celebrados no @mbito do regime de
contratacdo publica excecional (COVID-19) — Administracéo local
— V/Ref?: Proc. n® 17/2021 - AUDIT - 22 Secgdo DA IX

Exma. Auditora-Coordenadora:

BERNARDINO JOSE TORRAO SOARES, citado, no ambito do processo em epigrafe,
na qualidade de Presidente da Camara Municipal de Loures no mandato de 2017-2021, para
se pronunciar, querendo, sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria a margem

referenciado, vem dizer a V. Exa. o seguinte:
I — Questao prévia

O signatario ndo exerce qualquer cargo na atual governagcédo da autarquia, e admite
qgue esta também se pronuncie, institucionalmente, quanto aos factos objeto deste processo.
Neste sentido e pressuposto, da-se por reproduzido tudo quanto seja referido pelo atual
executivo na sua resposta, ou pelos demais intervenientes, em abono das decisdes sindicadas,

assim como aquilo que conste dos documentos oficiais instruidos.

Il - Enquadramento

A presente auditoria tem por objeto principal a sindicancia de um conjunto de contratos
celebrados pelas autarquias locais, ao abrigo do regime excecional de contratacdo publica

consagrado no artigo 2° do Decreto-Lei n® 10-A/2020, de 13 de marg¢o, de acordo uma

metodologia assente em trés pardmetros de controlo (v. ponto 33 do relato): (i) fundamentacéo
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da aquisicdo, através do ajuste direto; (ii) analise comparativa entre os termos e condigdes

procedimentais e a execucgao, fisica e financeira, dos contratos; (iii) registo contabilistico das

operacdes e pratica de diligéncias de controlo interno.

Relativamente ao Municipio de Loures, e ao mandato do aqui signatério, sao

guestionados oito contratos — que assim se descrevem:

Quadro | - Municipio de Loures — Universo de contratos

Ref Data do
Bem/Servigo/Empreitada contrato Valor

34 Mascaras sociais 08/05/2020 332 400,00 €

47  Mascaras sociais 02/07/2020 115 500,00 €

49 Maéascaras sociais lavaveis e reutilizaveis 03/07/2020 112 000,00 €
Batas impermeaveis descartaveis e cobre

51  botas 09/07/2020 135 500,00 €

53 Bens alimentares e outros 16/07/2020 700 000,00 €

59 Bens alimentares e outros 04/09/2020 74 500,00 €
Trabalhos de manutencéo-Pavilhdo Paz e

70  Amizade 24/11/2020 199 988,00 €

85 Bens alimentares e outros 13/03/2021 300 000,00 €

Em termos preambulares, sublinha-se, perentoriamente, 0 sequinte:

1. O signatario sempre pautou a gestdo dos assuntos da sua responsabilidade de
acordo com parametros de absoluto rigor e exigéncia, designadamente quanto ao
cumprimento escrupuloso do Direito;

2. Sem prescindir da firme conviccdo da regularidade das condutas adotadas,
naturalmente, serd de boa-fé reconhecer que a interpretacdo do Direito revestiu
dificuldades, complexas e singulares, no quadro de extrema volatilidade e incerteza
que caracterizou a producdo da “legislacdo Covid” e as subjacentes condigbes
sociais, econdmicas e sanitarias;

3. Neste consabido contexto de anormalidade, alias, deve ainda reconhecer-se que

as recomendagbes ou orientagbes técnicas produzidas em contexto de
normalidade ndo podem ser linearmente transpostas para um estado excecional de
emergéncia sanitaria (isto é, ndo poderia considerar-se a interpretacao e aplicacao
das normas de igual forma, num contexto de absoluta normalidade) — sendo que,
nesse ambito interpretativo, se impde apreciar qualquer conjeturado incumprimento

“injustificado” de recomendacgoes, que inexoravelmente se rejeita;
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4. Concretamente, na produgcdo do regime excecional de contratagdo, previsto no
artigo 2° do Decreto-Lei n? 10-A/2020, e no exercicio dessas suas competéncias
constitucionais de politica legislativa, o legislador fez as opg¢des publicas que
entendeu ponderadas, alargando a previsdo normativa do dmbito de aplicacdo do
procedimento do ajuste direto, em absoluto rigor, pela razdo material do objeto dos
contratos a celebrar, conformados nos fins sabidos de natureza sanitaria, sendo
essa a sua razao de ser e especificidade — e, nesta logica de especialidade face ao
regime comum da contratagdo publica, o regime especial transitério, por opcao
legislativa, prescindird de uma densificagdo auténoma do requisito da urgéncia
aquisitiva, que antes se entende resultar assumido, a luz do proprio critério legal
automatico, sempre a entidade adjudicante vise, com o processo aquisitivo € o
regime procedimental pré-contratual escolhido para o efeito, satisfazer os
enunciados fins de prevencgao, contengcédo ou mitigagdo da pandemia;

5. De resto, independentemente de quaisquer consideragdes que possam fazer-se
sobre situagbes ou realidades preexistentes, que, porventura, pudessem justificar
uma intervencdo em termos comuns ou generalizados, em rigoroso abono da
verdade, todos os processos de aquisicdo desencadeados ao abrigo do regime
excecional de contratagdo publica tiveram por finalidade satisfazer necessidades
no estrito ambito da pandemia Covid 19, na medida do necessario €, em certos
casos, com extrema urgéncia e de acordo com as escolhas e decisdes das
proprias autoridades de saude competentes (alheias a decisdo do Municipio de
Loures), portanto, subsumiveis e subsumidas na previsdo normativa do regime
excecional.

6. Por fim ressalva-se que sem prejuizo da fun¢do de coordenacado, genericamente
atribuida ao Presidente da Cé&mara - as matérias em andlise a decisbes do
Municipio de Loures tomadas ao abrigo e no quadro da delegagdo de

competéncias dos Senhores Vereadores do respetivo pelouro.

Considerando o exposto e dando por reproduzido aquele que se admite ser o sentido

da pronuncia institucional da Autarquia:

lll - Do ambito do Relato e das conclusées relativas aos contratos em que é
entidade adjudicante o Municipio de Loures

Conforme se identifica no Relato, em margo de 2020, e nos meses seguintes, periodo
que abrange os procedimentos sob analise, face a proliferacdo de forma generalizada da
doenga COVID-19, que veio a ser declarada pela Organizacdo Mundial de Saude como
pandemia, viveu-se um periodo conturbado gerado nado sé, pelo ambiente de alarme social
face ao desconhecimento da doencga e seus reais impactos, mas também, pela vulnerabilidade

social, laboral e econdémica de muitas familias decorrente da perda de rendimentos.
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Por outro lado, e conforme bem notado pelos Senhores Auditores, as entidades
publicas viram-se confrontadas com a necessidade imperiosa e urgente de adogao de medidas
de seguranga no combate a pandemia, uma prioridade absoluta, em conformidade com as
regras sanitérias definidas pela Diregdo Geral de Saude. Foi necesséario um grande esforco
para operar num mercado incerto e altamente “especulativo”’, com falta de disponibilidade de

equipamentos e materiais.

A acrescer que, com a necessidade de implementagdo, de forma repentina, do
teletrabalho criou-se um contexto que limitou, e muito, as condigdes normais de trabalho
implicando a respetiva reorganizacdo subita e inopinadamente, o que pode ter causado

constrangimentos nos procedimentos e mecanismos de controlo ja usualmente implementados.

Ademais, ndo pode deixar de se referir que no periodo inicial da pandemia a produgéo
legislativa se caraterizou pela publicagao (quase) didria de nova legislagao, entre eles o DL 10-
A, nas mais diversas areas de atuacado dos Municipios o que, por sua vez, veio acrescentar

complexidade a um contexto ja por si atribulado.

Nao obstante o notorio contexto adverso, o Municipio de Loures — sublinha-se, mesmo
no periodo conturbado e excecional que se viveu no ambito da pandemia, sempre procurou
pautar a sua conduta pelo cumprimento escrupuloso da Lei, mais concretamente, e com
relevancia para o0 que aqui se analisa, pela observancia das previsdes legais em matéria de
contratacdo publica excecional, pese embora, a conjuntura excecional que se vivia, com as

contingéncias ja acima identificadas.

Assim, embora se reconhecam algumas dificuldades na interpretagcao e aplicagao das
normas aplicaveis, tal nunca ocorreu com o propésito de se furtar ao cumprimento da lei, nem
sequer de prejudicar a concorréncia e/ou outros principios estruturantes da contratagao
publica.

Na realidade, o que determinou e condicionou os procedimentos em aprego, como
alias, toda a vida no Pais e em todo o mundo, foi € € o momento perfeitamente extraordinario e
Unico no mundo, com uma pandemia mundial que obrigou a readaptacéo de procedimentos de
trabalho e de uma imperativa e imprescindivel resposta para a prote¢éo da populagdo, evitando
0 mais rapidamente, e o melhor possivel, riscos que a situagdo pandémica criou, ndo sendo

possivel exigir procedimentos diferentes.

De um modo muito genérico sdo apresentadas as seguintes observagdes quanto aos

contratos celebrados pelo Municipio de Loures e melhor acima identificados no Quadro I:

128



A primeira observacado apresentada reporta-se a falta de observancia do requisito
da verificacdao do nexo causal da aquisicao pretendida com a pandemia, no
ajuste direto para a realizacdo de “Trabalhos de Manutengdo Corretiva no
Pavilhdo Paz e Amizade” (Ref. 70). (Ponto 4.1.1.1 subalinea ii)).

No que respeita a verificagdo do requisito legal da urgéncia imperiosa, nos
contratos com as referéncias 47 e 85 (mascaras sociais e bens alimentares e
outros), verificou o TdC que a adjudicacdo se prolongou no tempo, sendo dificil
sustentar que a aquisicdo foi urgente. Naqueles processos constatou terem
decorrido mais de 40 dias entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagéo.
(Ponto 4.1.1.2 do Relato).

Quanto a verificagdo do requisito da estrita necessidade, isto é, a exigéncia de
cautela na duracdo do contrato celebrado e na fixacdo das quantidades e
caracteristicas dos bens a adquirir, o TdC identificou algumas contingéncias na
definicAo de necessidades no contrato de Aquisicdo de Bens Alimentares a
SOGENAVE, referéncia 53, (Ponto 4.1.1.3 do Relato).

No que concerne ao cumprimento das orientacdes e recomendagoes de adogao
de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta prévia, ou consultas
preliminares, constatou o TdC que o Municipio de Loures nao tera observado as
mesmas, tendo em conta o n® de contratos e valores acumulados de adjudicagao
a empresa SOGENAVE, S. A. referéncias 53, 59 e 85 (Ponto 4.1.2 do Relato).

No que respeita a condigcoes de faturacdo e pagamento, o TdC refere a
necessidade de, nos processos de contratagao, existir a pratica de ligagao entre o
processo de despesa relacionado com o procedimento e a liquidacdo dos
respetivos valores, sobretudo nas situagbes em que € emitida mais do que uma
fatura, referéncias 34, 49, 53, 59, 70 e 85 (Ponto 4.2.4 do Relato).

QOutro aspeto sujeito a verificacdo foi o da execucao fisica dos contratos, tendo
o TdC constatado evidéncias de que o comeco das prestagdes contratuais ocorreu
antes da adjudicagdo. No caso do Municipio de Loures tal tera ocorrido nos
procedimentos com as referéncias 51 (Batas impermeaveis descartaveis e cobre

botas) e 53 (Bens alimentares e outros) - (Ponto 4.2.5 do Relato).

Por fim, no que respeita a qualidade documental e registos de controlo, e com
referéncia aos contratos celebrados entre o Municipio de Loures e a SOGENAVE
S.A., o TdC constatou que nos dois primeiros procedimentos é feita mencédo a

guias de remessa que sao omissas quanto ao procedimento a que respeitam e no
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procedimento seguinte essa indicacdo ja era dada na maior parte dos casos,
contudo verificou existirem incongruéncias entre algumas faturas e respetivas

guias de remessa (divergéncias guias/faturas).

De todos os factos supra descritos sdo suscetiveis de gerar responsabilidade financeira
os factos descritos em A e F, diz-se os primeiros pela ado¢ao de ajuste direto com base em
fundamentos que ndo se verificaram e o0s segundos pela preterigdo do procedimento
legalmente exigido e pela violagao de regras de realizagcao de despesa publica e execucédo dos

orgamentos.

IV — Analise das consideracées e conclusées formuladas pelo TdC

No que respeita a primeira observagao apresentada referente a falta de observancia do
requisito da verificagdo do nexo causal da aquisicdao pretendida com a pandemia, no
ajuste direto para a realizacdo de “Trabalhos de Manutengdo Corretiva no Pavilhdo Paz e
Amizade” (Ref. 70). (Ponto 4.1.1.1 subalinea ii)).

No que ao caso concreto diz respeito — e sem prejuizo da necessidade relativa a
execucao de trabalhos de remodelagédo no equipamento municipal em questao (Pavilhdo Paz e
Amizade, em Loures), concretamente, em matéria de seguranca e saude, onde se inserem
deficiéncias estruturais, nas instalacdes sanitarias, balnearios e sistema de ventilacdo de
algumas areas do equipamento desportivo, a qual foi detetada pelos servigos municipais em
momento prévio a formacgdo do procedimento pré-contratual adotado —, a verdade é que a
intensa atividade desenvolvida no Pavilhao Paz e Amizade, no ambito do combate a
pandemia, levada a cabo pela ARS, no periodo de Junho a Agosto de 2020, através da
utilizacdo de produtos quimicos especificos de limpeza e desinfecdao, altamente
corrosivos, aceleraram, manifesta e irremediavelmente, o desgaste e degradacao dos
equipamentos e materiais no local, sobretudo o pavimento e os blocos sanitarios.

Alids, no ambito do procedimento, e com o claro objetivo de decidir corretamente o
procedimento, foi solicitado parecer ao Departamento de Recursos Humanos/Divisdo de
Segurancga, Saude Ocupacional e Apoio Psicossocial (DRH/DSSOAP) e, depois da obtencao
do mesmo, entendeu a Administragdo Municipal, com o devido respeito, que € muito, que os
pressupostos e fundamentagéo exigiveis para recorrer ao regime previsto do Decreto-Lei n? 10-

A/2020 se encontravam preenchidos.

Assim, afigurar-se-ia precipitada a analise desta aquisicdo num sugerido contexto de
retificacdo de patologias anteriores a pandemia, designadamente quando se reconheca, como
se impde reconhecer, por um lado, que a utilizagdo do espaco em causa, e a sua adequacao e
conveniéncia para os fins subjacentes de natureza sanitéria, resultou de expressa indicagdo da
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entidade governamental competente (ARS), e, por outro lado, nesse preciso ambito, que a obra
realizada incidiu sobre aspetos relacionados com a utilizagdo do espago para tais fins
especificos, e nao sobre qualquer conjeturada intervencgao estrutural do edificio, de acordo com

os seus fins comuns.

Ja quanto a verificagao do requisito legal da urgéncia imperiosa, nos contratos com
as referéncias 47 e 85 (mascaras sociais e bens alimentares e outros), o TdC considerou que a
adjudicacao se prolongou no tempo, sendo dificil sustentar que a aquisicdo foi urgente por
terem decorrido mais de 40 dias entre a identificagcdo da necessidade e a adjudicagédo, no

primeiro caso 50 dias e, no segundo 41 dias.

A este propésito cumpre referir que no Manual de Apoio a Contratagdo Publica do
Municipio de Loures, encontra-se previsto que os ajustes diretos tenham uma tramitagcdo média
entre 10 e 40 dias, a Consulta Prévia entre 15 e 60 dias e o Concurso Publico entre 45 e 60
dias (quando com publicagéao no DRE) e entre 90 a 180 dias (quando com publicacdo no DRE

e no JOUE) e o Concurso Publico Urgente entre 20 e 30 dias.

Ora, a constatacdo de que os procedimentos em causa ultrapassaram, ainda que por
poucos dias — 1 e 10 dias — os tempos maximos previstos, justifica-se pelo contexto vivido na
altura de crise pandémica, com a consequente desestabilizagdo social e econémica e a
introducao, quase abrupta, do teletrabalho, com o trabalho a ser realizado a distancia, o que,
naturalmente, impds a adaptacao dos recursos humanos a esta nova realidade, a alteracao de
procedimentos e outro ritmo processual e procedimental, sem descurar o cumprimento das
obrigacgdes legais, que por si sé justificam o atraso verificado ndo obstante a urgéncia dos
procedimentos devidamente fundamentada nas informagdes dos servi¢cos que despoletaram os

procedimentos aquisitivos.

Ademais, sempre se dira que, muito possivelmente, a oportunidade dos processos
aquisitivos seria ainda mais prejudicada nos demais procedimentos com cariz concorrencial,
nao s6 pela mesma ordem de razdes identificadas no paragrafo anterior, mas também pela sua
maior complexidade procedimental e respetivas vicissitudes, razdo pela qual, consciente da
urgéncia dos procedimentos e as contingéncias que se deram a conhecer, o Municipio adotou
o regime excecional previsto no DL 10-A, tendo em conta que os visados fins da prevengao ou
contengao da pandemia se subsumiam na previsdo normativa do regime, de molde a garantir o
fornecimento dos bens em causa, no mais curto espago de tempo, sem que, com isso,

pretendesse, de modo algum, furtar-se ao cumprimento das disposigées legais nesta matéria.
De resto, como reconhece o TdC no seu relato, e sublinha a nossa doutrina mais

autorizada, as mencionadas finalidades de prevencao ou contengédo da pandemia constituem,

em si mesmas, a densificacdo legal (automatica) do critério geral da urgéncia imperiosa,
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previsto na alinea c¢) do n? 1 do artigo 24® do CCP, assim se distinguindo os dois regimes,
portanto, pelo ambito do objeto contratual — ndo existindo duvida, nesta andlise, de que o
contrato sindicado, de facto, visou satisfazer aquelas especiais necessidades de natureza

sanitaria.

Quanto & verificagdo do requisito da estrita necessidade, isto €, a exigéncia de
cautela na duragdo do contrato celebrado e na fixagdo das quantidades e caracteristicas dos
bens a adquirir, estando em causa o contrato de Aquisicdo de Bens Alimentares a
SOGENAVE, referéncia 53 (Ponto 4.1.1.3 do Relato) e ao cumprimento das orientacoes e
recomendacdes de adogcdo de outro tipo de procedimentos, designadamente a consulta
prévia, ou consultas preliminares, constatou o TdC que o Municipio de Loures nao seguiu as
mesmas, tendo em conta o numero de contratos e valores acumulados de adjudicacdo a
empresa SOGENAVE, S. A. A. referéncias 53, 59 e 85 (Ponto 4.1.2 do Relato), remete-se para
os esclarecimentos ji prestados ao TdC, através de correio eletrdnico dirigido ao Senhor
Auditor, (S o dia 20 de janeiro de 2022, as 13h48m, assim como para as
informacdes de servico oportunamente remetidas ao TdC, que fundamentam a urgéncia
imperiosa e a estrita necessidade, assim como o critério que presidiu a fixagdo dos precos
base unitarios — devendo, uma vez, sublinhar-se a relacdo de especialidade e o contexto de

excecionalidade imanente a aplicagdo da legislagéo Covid.

Quanto a referéncia 51 (ponto 219) diz o TdC que a “...auséncia de levantamento da
necessidade, serviu como igni¢do ou evento prévio a proposta comercial...”. Aqui, justificar-se-
a clarificar o que, em momento anterior, ndo foi evidenciado, induzindo a presente ilagédo, ou
seja, a alegada auséncia de planeamento, sem a devida afericdo da necessidade e

consequente “imposicdo” da parte entidade a quem veio a ser adjudicado.

Em abono da verdade, nestes primeiros meses da pandemia, o que sucedeu foi uma
patente escassez de mercado e auséncia destes bens - a par das mascaras, alcool gel e alcool
a 70%, ou equipamentos de protecdo individual como fatos, batas e cobre botas. A referida (e
notdria) escassez, juntou-se a especulacao de precos e a incerteza quanto a certificagdo dos
materiais. Esta foi como se sabe, a realidade com a qual a Administragdo Publica se confrontou

no contexto da comercializagao destes equipamentos em concreto.

Na instrugdo deste processo, como tantos outros desenvolvidos, verificou-se a
preocupag¢ao de apurar no mercado o melhor preco, certificacdo e capacidade de resposta de
fornecimento célere, tanto mais que o Municipio tinha vindo a sofrer a pressdo de cedéncia
destes EPI's, por exemplo, as instituicées sociais, designadamente, lares (por exemplo, de abril

a maio 2020, o Municipio entregou 20.071 unidades).
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Por outro lado, a necessidade veio a intensificar-se neste periodo, pela Resolugédo do
Conselho de Ministros n? 33-C/2020, de 30 de abril, em que foi aprovada uma estratégia
gradual do levantamento das medidas de confinamento. Faz parte do conjunto destas medidas
a reabertura dos estabelecimentos de Educacgao Pré-Escolar, no dia 1 de junho de 2020 e, até
em momento anterior, ainda no decorrer dos més de maio, a abertura de creches e orientacdes
emanadas no que concerne aos procedimentos a realizar em termos de limpeza e desinfecao
de equipamentos e instalacdes escolares (impondo-se a utilizagdo destes artigos em concreto

— bata descartavel e cobre botas).

Esta estrita necessidade impés-se, considerando a responsabilidade da entidade
empregadora (CMLoures) na disponibilizacdo de equipamento de protegcdo ao universo dos

trabalhadores com fungbes operacionais integrados nos estabelecimentos escolares do

Municipio.
Data Entidade Contetdo Notas
[30/04/2020 IConselho de Ministros Estratégia gradual do]Reabertura dos estabelecimentos de Educagdo Pré-Escolar, nof
levantamento das medidas deldia 1 de junho de 2020
confinamento
11/05/2020 Informacdo da Diregcdo GerallLimpeza e  desinfecdo  de|Refere que em termos de equipamento de protecao individual,
[dos Estabelecimentos|superficies em ambiente escolarfentre outros, deve ser utilizada bata descartavel e cobre botas
Escolares no contexto da pandemia Covid-19
22/05/2020 ICMLoures Guia pratico — estabelecimentos|Documento elaborado para disponibilizar aos trabalhadores|
escolares operacionais responsaveis pela limpeza e desinfe¢do nas|
escolas e que receberam formagéo pelos técnicos da DSSOAP]
em que se apresenta a necessidade de utilizagdo de bata|
descartaveis e cobre botas no respetivo contexto de trabalho

Em 18 de maio, em comunicagao interna, foi dada nota ao Sr. Vereador responsavel
pela area, de que o Municipio apenas dispunha de 2.000 batas em stock e de que inexistiam

cobre botas disponiveis.

Na instrucdo do processo foram questionadas varias empresas, sendo que, das trés
que apresentaram resposta, uma delas apresentou valores superiores e a outra, ndo evidencia

a certificacdo do material, conforme exigéncia dos normativos em vigor.

O que se pretende ilustrar no email datado de 02 de junho de 2020, anexado
oportunamente pelo Municipio de Loures, junto da empresa Celeste Nogueira Unipessoal Lda.,
foi a consulta ao mercado e, sobretudo, a afericdo da capacidade de resposta deste, de modo
a possibilitar a entrega continua de batas em conformidade com orientagbes emanadas pela
DGS e demais obriga¢des conforme acima explanado, o que tera dado a errénea sugestao de

que é a empresa que define as quantidades de que a Autarquia necessitaria, e ndo o contrario.
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Contudo, nao foi isto que sucedeu, ja que houve efetivo planeamento por parte do
Municipio, atendendo as entregas realizadas até ao momento, as necessidades evidenciadas
com a reabertura dos estabelecimentos escolares e o habitual encerramento das unidades de
producéo, por motivo de férias, o que poderia comprometer a possibilidade de entrega destes
bens, sobretudo, no inicio do novo ano letivo, tendo sido com base nestes pressupostos que se

redefiniram as quantidades em 30.000.

No que respeita a condicoes de faturacao e pagamento e a necessidade de existir a
pratica de ligacao entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e a liquidagao
dos respetivos valores com a emissdo de fatura, cumpre comegar por referir que, quer nos
contratos reduzidos a escrito, quer nas Notas de Encomenda remetidas aos
fornecedores/prestadores de servicos, vem expressamente identificado o ndmero de
compromisso, obstando desse modo a que nenhum pagamento possa ser realizado, sem que o
respetivo compromisso tenha sido assumido, uma vez que, ainda que 0 compromisso nao
venha referido na fatura, a Divisdo responsével pelo pagamento das faturas ndo realiza
qualquer pagamento das mesmas sem antes se assegurar da existéncia de compromisso para

a despesa em causa.

Pese embora se reconhegca como boa pratica, facilitadora das tarefas de controlo e
conferéncia, a indicacdo, nas faturas, do nimero do compromisso, a verdade é que tal nao
resulta de imperativo legal uma vez que, como se refere no Relato, a auséncia de indicacao do
namero de compromisso apenas tem como consequéncia legal que os agentes econémicos
ndo possam reclamar das entidades adjudicantes o respetivo pagamento (artigo 9.%2 da Lei n.?

8/2012) — bem entendido, se ndo puder determinar-se esse efetivo registo contabilistico.

Outro aspeto sujeito a verificagao foi o da execucao fisica dos contratos, tendo o TC
constatado evidéncias de que o comego das prestagbes contratuais ocorreu antes da
adjudicacdo. No caso do Municipio de Loures tal terd ocorrido nos procedimentos com as
referéncias 51 (Batas impermeaveis descartaveis e cobre botas) e 53 (Bens alimentares e
outros) - (Ponto 4.2.5 do Relato). Neste conspecto cabe dizer que, conforme melhor decorre
dos respetivos processos, oportunamente remetidos a esse Tribunal, todo o procedimento pré-
contratual desenrolou-se em estrita obediéncia das disposi¢ées legais do DL 10-A/2020 e

outras normas legais aplicaveis.

No caso das “Batas impermeaveis descartaveis e cobre botas” a rececdo dos bens foi
feita diretamente pelo servico requisitante (DRH/DSSOAP). Para melhor percecéao, e conforme

tabela infra, a tramitagdo do processo no Webdoc (E/55528/2020) foi a seguinte:

02/06/2020 Email de consulta a empresa Email j& apresentado e sobre o qual ha acordo prévio por parte do
6rgao com competéncia para autorizar a despesa, datado de
05/06/2020
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08/06/2020 Elaboracéo Informagao E/55528/2020

08/06/2020 CDSSOAP

08/06/2020 DDRH

09/06/2020 VEREADOR GC Despacho

09/06/2020 DDRH

15/06/2020 DCA

16/06/2020 DDRH Devolucéao - requisicao por autorizar
16/06/2020 DCA PAQ 52808
17/06/2020 DPCA Cabimento 2120/2020
18/06/2020 DCA P/ instru¢ao do procedimento
19/06/2020 DCA consulta & entidade
23/06/2020 DCA REQ 2796/2020
25/06/2020 DCA Projeto de deciséo de adjudicagéo
29/06/2020 DGF REQ 2796/2020 Comprometida
30/06/2020 NAT

07/07/2020 VEREADOR GC Despacho

08/07/2020 NAT Assinado CT 140/2020
23/07/2020 DPFA

24/07/2020 DCA Publicitagdo BASEGOV
27/07/2020 DSSOAP Para conhecimento

A fatura de 14 de julho, foi devidamente emitida ap6s a celebragdo do contrato. De
facto, as entregas dos artigos, conforme as datas das véarias guias de transporte, foram

realizadas e relacionadas de acordo com o que a produgao conseguiu assegurar.

No caso dos “Bens alimentares e outros” a recegao foi feita diretamente pelo servigo
requisitante (DCSH/DIS) e em alguns casos foram asseguradas e geridas diretamente as
entregas pelas proprias instituigbes beneficiarias do apoio social, sempre com

acompanhamento do servico requisitante.

Por fim, no que respeita a qualidade documental e registos de controlo, e com
referéncia aos contratos celebrados entre 0 Municipio de Loures e a SOGENAVE S.A,, 0 TdC
constatou que nos dois primeiros procedimentos € feita mengéao a guias de remessa que sao
omissas quanto ao procedimento a que respeitam e no procedimento seguinte essa indicagcao
ja era dada na maior parte dos casos, contudo verificou existirem incongruéncias entre
algumas faturas e respetivas guias de remessa (divergéncias guias/faturas) sendo que, quanto

a esta matéria, remete-se para os esclarecimentos ja prestados ao TC, através de correio
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eletrénico dirigido ao Senhor Auditor, (S os dias 20 de janeiro de 2022 as
13h48m e 11 de margo de 2022 as 16h09m.

No caso da referéncia 51 e especificamente aos registos de controlo e a alusdo de
que, “...os movimentos de saida e distribuicdo dos bens, nomeadamente de EPI| e
Equipamentos de Uso Médico, ndo se constataram documentos de controlo...” (ponto 354 do
Relato), cumpre informar que se verificou uma preocupacédo de registo do material COVID19
logo desde a declaragédo de pandemia e o inicio dos processos aquisitivos, quer nas entradas,
qguer nas saidas, bem como na localizagdo de armazenamento e da prestagdo de contas aos

orgaos autarquicos das entregas realizadas.

A gestado deste material, dado o seu especial contexto, acabou por ser inteiramente
gerido pela DSSOAP, quanto a atribuicdo da responsabilidade de gestdo como stock
especifico, sem que para tal tivesse havido o devido tempo/maturidade de aprendizagem.

Embora a competéncia de gestdo de stocks na autarquia se encontre atribuida ao
DPFA/DCA, nos termos do Regulamento da Macroestrutura em vigor, a gestdo dos
movimentos de saida e distribuicdo do material COVID19, ficaram desde inicio da pandemia,
afetos a responsabilidade da DSSOAP.

Deste modo, os movimentos referidos no ponto 354 relativamente as entregas de batas
descartaveis certificadas do procedimento n® 51, constam de quadro de registos, e do qual se

demonstram langamentos das saidas, a titulo exemplificativo:

IARS LVT - ACES
48 ACES . 8 |Batas descartaveis certificadas 40 03/04/2020
Loures Odivelas

VETERINARIOS
MUNICIPAL (DSV)

Instituicdes sociais

Instituicdes sociais 52

185 IPSS |52 Entrega - Cuidar 8 |Batas descartaveis certificadas 60 13/05/2020 | Cuidar de Noés

) Entrega
de Nos

Juntas de
1 . WF Moscavide 8 |Batas descartaveis certificadas 70 20/04/2020
Freguesia
Instituicdes sociais o " .. |Instituicdes sociais 42
96 IPSS 8 |Batas descartaveis certificadas | 8520 21/04/2020 | Protecéo civil
42 Entrega Entrega
IARS LVT - ACES _ SMPC- ACES
128 ACES . 8 |Batas descartaveis certificadas 70 29/04/2020 .
Loures Odivelas Loures Odivelas
DIVISAO DE
SERVICOS
154 CML v 8 [Batas descartaveis certificadas | 10 (Il | 06/05/2020 Veterinario
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193

CML

DEPARTAMENTO
DE RECURSOS
HUMANOS (DRH)

Batas descartaveis certificadas

100 h

14/05/2020

DRH — Creche(
Lurdes levantou

termoémetro)

202

CML

DEPARTAMENTO
DE EDUCAGAO
(DE)

Batas descartaveis certificadas

14/05/2020

DE - Carrinhas

218

IPSS

Instituicdes sociais
62 Entrega

Batas descartaveis certificadas

5165 (D

19/05/2020

Instituicdes sociais 62
Entrega

228

CML

DEPARTAMENTO
DE EDUCAGAO
(DE)

Batas descartaveis certificadas

3000 (D

25/05/2020

250

CML

DEPARTAMENTO
DE EDUCAGAO
(DE)

Batas descartaveis certificadas

1890 (D

26/05/2020

243

CML

DEPARTAMENTO
DE EDUCAGAO
(DE)

Batas descartaveis certificadas

1060 (D

26/05/2020

devolveram 280
batas+220

238

CML

DEPARTAMENTO
DE RECURSOS
HUMANOS (DRH)

Batas descartaveis certificadas

10

26/05/2020

256

CML

DEPARTAMENTO
DE EDUCAGAO
(DE)

Batas descartaveis certificadas

20

27/05/2020

254

CML

DIVISAO DE
SERVICOS
VETERINARIOS
MUNICIPAL (DSV)

Batas descartaveis certificadas

27/05/2020

DSV

259

CML

CAMARA

MUNICIPAL (CM)

Batas descartaveis certificadas

30

TT11

28/05/2020

Acresce ainda, a nivel da organizagdo da Divisdo (DSSOAP), a definicdo do

Procedimento Interno especifico - Procedimento entrega EPI DM COVID19, relativamente a

matéria da gestédo dos stocks, concretamente os seguintes aspetos de indiciadores de controlo:

- Especificacéo das tarefas a diligenciar;

- Responsabilidades atribuidas;

- Designacao dos técnicos adstritos;

- Calendarizagdes e periodicidades de entregas;

- Documentacéao necessaria;

- Mapas a preencher.

O desenvolvimento do

Formulario de Entrega de Material,

demonstra

também,

inequivocamente “a documentacao de controlo”, em conjunto com exemplo de um protocolo de

entrega/rececdo, a que se refere o ponto 354.

V — Conclusao.

A Administracdo do Municipio de Loures a que o signatario presidiu, sempre se pautou

por designios de zelo e exigéncia, e pelo cumprimento escrupuloso da Lei, nas suas diversas
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areas de atuacao, e, concretamente, quanto as aquisigcbes sindicadas, pelo cumprimento do
disposto no Decreto-Lei n® 10-A/2020.

Assim, no entender do signatario:

A. As situagbes objeto do presente relato ndo podem ou devem ser analisadas a
margem do contexto (social, economico, sanitario, juridico...) que caraterizou o
tempo dos factos, de absoluta excecionalidade, emergente da situagdo pandémica
da doenca Covid-19 — o0 que, de forma Obvia e necesséria, causou profunda
perturbacdo em diversas areas de atuagdo do Municipio de Loures, sendo certo
que, nesse ambiente volatil de constantes variaveis, de sucessiva atualizagdo das
necessidades e das ponderagbes publicas, e de inerentes constrangimentos do
mercado, o modo de agir do Municipio nao pdde afastar-se do propdsito essencial
de garantir resposta a necessidades urgentes e inadiaveis dos cidadaos residentes
no seu territério, de Instituicdes de Apoio Social, e dos seus trabalhadores;

B. Igualmente, sem embargo de o signatario assumir as suas responsabilidades,
conjeturaveis em abstrato, ndo pode deixar de ser levado em linha de conta que
nao exerce desde ha oito meses qualquer fungdo no Municipio de Loures (ndo
tendo acesso direto a quaisquer factos e documentos), devendo, ainda, ter-se
presente que as matérias ora sindicadas, foram, na sua esmagadora maioria,
objeto de delegagdo de competéncias por parte do Presidente da Camara, de

entao.

C. Portanto, na aprecia¢do concreta das praticas seguidas, nao serd legitimo ignorar o
facto de quaisquer eventuais desconformidades (que, reitera-se, se desconhecem
e refutam) e, agora interpretadas e imputadas, se haveriam de considerar
verificadas num contexto de absoluta excecionalidade e anormalidade, revestido de
riscos imanentes para todos, conformado como verdadeiro estado de necessidade
(se fosse o caso, e sem conceder, com pretericdo das regras aplicaveis, ou da
melhor/normal aplicagéo das regras (artigo n.? 3/2 do CPA) em que, acima de tudo,
se exigiam a administracao respostas céleres e efetivas para salvaguarda das
necessidades publicas e da comunidade.

D. Tal consecugao, porventura, com a reflexdo propria do tempo, poderia hoje
justificar pontuais ajustamento, mas sem que qualquer procedimento que, hoje, se
viesse a concluir como sendo menos correto possa induzir qualquer suposto juizo
de censura ético-juridica, ou de intengdo ou consciéncia dos 6rgaos e servigos do
Municipio-

E. Alids, bem pelo contrério, tais servicos, mesmo no referido estado de reconhecida

preméncia, sempre pretenderam cumprir as disposi¢des normativas aplicaveis,
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respeitando os principios gerais da contratacdo publica, designadamente, os da

igualdade, nao discriminacao, transparéncia, proporcionalidade e da concorréncia.

Apresento a V. Exa. os meus melhores cumprimentos.

Bernardino José Torrao Soares
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CAMARA MUNICIPAL DE MAFRA

Departamento de Administracdo Geral
Divisao de Assuntos Juridicos

EXMO. SENHOR
- — PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE CONTAS
ekida a0 ProsRons 0a Clrmers AV. DA REPUBLICA, N.° 65

1050-159 LISBOA

Sua referéncia Sua Comunicacdo de Nossa Referéncia Data
Processo n.® 17/2021 -~ .
AUDIT - 22 Seccéo - 13/05/2022 Saida/ 29?%%%34 20/05/2022
DA IX o

(COVID-19)

Relativamente ao assunto em epigrafe e na sequéncia da recegdo da comunicagdo efetuada por
correio eletronico, em 13 de maio de 2022, através da qual foi dado conhecimento de que a
Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora, Maria dos Anjos Capote, concedeu ao
Municipio de Mafra a prorrogagdo do prazo, até ao dia 23 de maio de 2022, inclusive, para o
exercicio do direito de pronuncia sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria enviado a
esta autarquia, bem como para juntar os documentos julgados pertinentes, nos termos e para os
efeitos do disposto no artigo 13.° da Lei n.® 98/97, de 26 de agosto, na sua redacdo atual, e cuja
referéncia é o Processo n.? 17/2021 - AUDIT - 223 Secgdo - DA IX, cumpre, sem primeiramente
olvidar o agradecimento da prorrogagdo do prazo conferida, oferecer as correspondentes
informacgdes, os esclarecimentos e apresentar os documentos, seguintes, atentos os
termos e as questdes suscitados nos pontos do Relato da Auditoria, que a seguir se

transcrevem:

Pronuncia sobre as sequintes matérias:

4.2.4. Condigcoes de faturacdo e de pagamento

280. Considera-se importante fazer referéncia a uma importante pratica de controlo

que trata da ligacdo entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e a

liquidacao dos valores referentes a prestacdo contratual (normalmente expressa numa

fatura).
Praca do Municipio e 2644-001 e Mafra £SPALRY.
Telef.: 261 810 100 e Fax: 261 810 130 S <
e-mail: dgfp@cm-mafra.pt pr W -
Internet: www.cm-mafra.pt aPCEf S I:Net

()
&)
\150

Modelo G-19/4 - Oficio Tipo
141



Departamento de Administracao Geral
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281. A adogdo desta prética torna as operagées mais rastredveis e transparentes pois
permite fazer uma associacdo rapida e direta entre o compromisso orcamental e a
liquidacao das prestagdes contratuais, sendo ainda mais premente quando determinado
contrato da origem a sucessivas faturas.

282. Com essa ligacdo expressa na documentacédo de suporte as operagdes, promove-
se agilidade, seguranga e controlo aos atos de conferéncia e pagamento, assegurando-
se que nenhum é realizado sem dotacdao ou compromisso registado.

283. Analisada a documentagdo relativa as 86 aquisicoes, verificou-se que o caderno
de encargos de procedimentos lancados pelos municipios de (...) Mafra [identificado pelo
Tribunal de Contas como sendo o procedimento 38, referindo-se, em concreto, ao procedimento
de “Aquisicdo do servigo de refeicbes (congeladas; em sistema cook freeze), para criangas dos
jardins de infancia e alunos do 1.9 ciclo do ensino basico, com Escaldo A e B de Agado Social
Escolar, em tempos de Pandemia por Covid-19”, com convite a entidade Consorcio ICA-Industria
e Comércio Alimentar, S.A e Nordigal - Industria e Transformagdo Alimentar, S.A., cujo contrato
foi celebrado, em 20/05/2020, no valor de €223.511] (...) ndo fazem referéncia expressa a
adogdo desta pratica como condigcdo de faturagdo e pagamento.

284. Na verdade, este requisito é mais do que um mero procedimento de controlo ou
uma boa pratica. Ele obteve previsdo legal na Lei dos Compromissos e Pagamentos em
Atraso (LCPA), designadamente no n.° 2 do artigo 9° da Lei n.° 8/2012, de 21.02.

Ora com o respeito que esse Venerando Tribunal nos merece, que € muito, parece-nos que a
eventual previsdo do numero de compromisso no caderno de encargos, para os efeitos
expendidos, ndo constitui um requisito com previsdo legal na norma referida, da LCPA. Alids,
como muito bem esse Tribunal estatui imediatamente a seguir (cf. Ponto 285 do Relato), De
acordo com esse preceito, os agentes econdmicos que procedam ao fornecimento de bens ou
servicos sem que o documento de liquidacdo contenha um numero de compromisso valido e
sequencial, ndo poderdo reclamar das entidades publicas envolvidas o respetivo pagamento ou

guaisquer direitos ao ressarcimento, sob qualquer forma.

Na verdade e em bom rigor, a LCPA estipula tdo-sé, para esse efeito, no n.? 3 do seu artigo 5.9,
que Os sistemas de contabilidade de suporte a execugdo do or¢gamento emitem um numero de
compromisso vélido e sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de encomenda, ou

documento equivalente, e sem o qual o contrato ou a obrigacdo subjacente em causa sdo, para
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Divisdo de Assuntos Juridicos

todos os efeitos, nulos, preceito legal que o Municipio de Mafra cumpriu, assim, integralmente
para efeitos do disposto no n.? 2 do artigo 9.2 da LCPA, como é possivel verificar, por um lado,
considerando, desde logo, a Clausula 5.2 do Contrato n.® 71/2020, em anexo, que se da por
integralmente reproduzido, para todos os efeitos legais (Documento n.? 1), na qual se encontra
plasmada a informagao de compromisso assegurada (n.° 3719, do ano de 2020 — Documento
n.2 2, que se da por integralmente reproduzido, para todos os efeitos legais) e, por outro, a
Encomenda ao Fornecedor (ECF), também em anexo, que se da por integralmente
reproduzida, para todos os efeitos legais (Documento n.° 3), que integra essa mesma

informagdo de compromisso.

Cumprird, nesta oportunidade, ainda reaigar que o caderno de encargos € a peca do procedimento
que contém as clausulas a incluir no contrato a celebrar [cf. n.% 1 do artigo 42.° e alinea c¢) do
n.% 2 do artigo 96.9, ambos do Cddigo dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.©
18/2008, de 29 de janeiro, na sua redagdo atual], pelo que nos parece que a inser¢do do n.¢ de
compromisso no Contrato n.© 71/2020, reduzido a escrito, sempre dispensaria a (defendida)
inclusdo no caderno de encargos, para efeitos do disposto no n.° 2 do artigo 9.9 da LCPA.

Por sua vez, através do documento ECF e propugnando as boas praticas de controlo financeiro e
da garantia do fornecimento ou da execugao da prestagdo contratual que vem assegurando ao
longo dos anos?, o Municipio de Mafra tem o cuidado de solicitar aos fornecedores/ cocontratantes
que as faturas (ou documentos equivalentes) a emitir integrem, designadamente, esse mesmo
numero de compromisso, advertindo-os, ademais, como se extrai da analise deste especifico ECF,
gue o ndo cumprimento deste requisito, implicaré a devolucdo da fatura ou documento
equivalentes por parte da entidade adjudicante. Toda esta informagdo foi, ademais, aditada
aquando do Envio de Nota de Encomenda através da plataforma da contratagdo publica em
uso - cf. Documento n.° 4, em anexo, que se da por integralmente reproduzido, para todos os

efeitos legais.

. Pelo menos desde 2002, cumprindo o instituido no POCAL e conforme anterior ERP (Enterprise
Resource Planning), através do envio do documento REC (Requisicdo Externa Contabilistica) e, atualmente,
com a implementagdo do SNC-AP e com o novo ERP, o referido documento ECF (Encomenda ao Fornecedor).
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Caso esse Venerando Tribunal assim ndo entenda, ou considerar ndo ser (quando muito,
procedimentalmente) suficiente, sempre cumprird fazer notar, por dever de cautela, que este
Municipio cumpre os limites legais de endividamento e as obrigagdes de reporte ao Tribunal de
Contas e a Diregdo-Geral das Autarquias Locais (DGAL), circunstancias que desde 2018 o exime
do ambito de aplicagdo da LCPA na ética do designado desvio, por for¢a da aplicagdo das Leis do

Or¢camento do Estado aprovadas nos ultimos anos.
4.2.5. Execugao fisica dos contratos
288. Em termos simplificados, os procedimentos (mesmo os celebrados sob a égide do

regime excecional) obedecem, no ambito das regras de contratacdo publica e de

realizacdo de despesa, ao seguinte encadeamento.

Figura 7 — Fases do procedimento ¢ da despesa

SEEPHURA £F
PP b DA HTEO

AVTOI32ACAO T

FUNDANG HIAG A AIRUILEE QAL

PACAMEHG

i PRESTACAO

MECESSIDADE .'- - - o
PROPOSTA DE
DESPESA CABIMENTO COMPROAISSO OBRICACAO PACAMENTO

Fonte: Elaboragio prépria|

289. Na andlise efetuada as fases da formacédo do contrato e da sua execucao, embora
por vezes fosse dificil identificar, com rigor, o comeco das prestacoes contratuais, em
documentacido relativa a 20 procedimentos constataram-se evidéncias de que se
tenham iniciado antes da adjudicacdo e, desses, em 17, antes mesmo da abertura do
procedimento ou da verificacao de cabimento orcamental.

(Ill)
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e Municipio de
38 | Refeicdes escolares o h.:lalf?ra 22351 | 16/04/2020 | 29/04/2020
16/04/2020 .
INICIO DAS PRESTAOES N8
CONTRATUAIS ADIUDICACAO
20/04/2020
FUNDAMENTACAO
X [
Pagamento
22/07/2020
Cabimento Compromisso
20/04/2020 29/04/2020

290. O regime excecional de contratacdo 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 apds a adjudicagcdo, mas nao conferiu a prerrogativa de tal poder ocorrer antes.
291. Ainda que se esteja no ambito da contratacdo publica emergencial com recurso ao
ajuste direto de urgéncia imperiosa, continua a ser obrigatéria a adogao de um conjunto
de atos e Formalidades documentalmente suportados para a formag¢ao de um contrato,
exigindo-se, com referéncia ao inicio das prestacées contratuais, procedimento pré-
contratual e prévia adjudicacao.

292. Ora, o que ocorreu nos casos identificados nao foi mais do que a formalizacdo de
atos tendentes a constituir uma realidade que ja estava encetada. Pode mesmo
concluir-se que nos casos em apreg¢o ndao estamos, em substancia, perante atos de
formacao de contratos, mas sim de uma aquisicdo direta conformada posteriormente a
um procedimento de ajuste direto. Em certo sentido, uma aparéncia de procedimento.
293. Ha que relevar que esta pratica se verificou ndo apenas no periodo inicial da
pandemia mas também ao longo do segundo semestre de 2020 e inicio de 2021.

294. Esta pratica consubstancia uma completa inobservancia do disposto na Parte II
do CCP e do préprio regime excecional de contratacdo publica.
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Quadro 7

A preterigcdo total do procedimento legalmente exigido, consubstancia
eventual nulidade dos atos praticados, atenta a alinea 1) do n.° 2 do
artigo 161° do CPA, geradora de eventual responsabilidade financeira
sancionatéria por aplicacdo da alinea 1) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

295. Quanto as regras de realizacdo de despesa, de acordo com a NCP26, o seu ciclo
orcamental devera obedecer as seguintes fases executadas de forma encadeada: (...)
296. Dito por outras palavras, exige-se que as informacoes de cabimento e de
compromisso sejam prévias a despesa. O que, nos casos expostos, ndo sucedeu.

297. Ora, o facto de as prestacoes contratuais se terem iniciado antes do langcamento
do procedimento afastou o cumprimento de requisitos relativos ao ciclo orcamental da
despesa, bem assim como a sua compagina¢do com a tramitacdo procedimental da
contratacdo. Em consequéncia, nos procedimentos identificados no Quadro 7, o inicio
das prestacdes contratuais ocorreu antes de uma decisdo expressa pelos orgidos
competentes devidamente suportada em declaragées de cabimento e/ou compromisso
or¢camentais.

298. As praticas cronologicamente descritas configuram, igualmente, uma violagao das
regras orcamentais de realizacdo de despesa piublica, nomeadamente no contexto do
SNC-AP, NCP26, bem como no quadro das regras aplicaveis a assun¢do de
compromissos previstas na Lein.® 8/2012, de 21.02 e no Decreto-Lein.? 127/2012, de
21.06.

Quadro 7

A violagdo das regras de realizacdo de despesa publica, consubstancia
eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagcdo da
alinea b) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

299, Ainda assim, fazem-se notar diferencas de abordagem nos diferentes
procedimentos. Enquanto as informagoes e as pecgas dirigidas a formagdo dos contratos
relativos aos procedimentos 14, 26 e 27 assumem expressamente a natureza retroativa
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de parte das prestacoes, os lancados pelos municipios de (...) Mafra, (...), essa

circunstancia é omitida e os termos contratuais cronologicamente iludidos.

Ora compulsados os elementos do procedimento visado e contrariamente ao expendido no
Relato, que remete o inicio das prestacdes contratuais para o dia 16 de abril de 2020 -
face a fundamentagdo e cabimento datados de 20 de abril de 2020 e ao compromisso e
adjudicacdo datados de 29 de abril de 2020 -, constata-se, na verdade, de forma clara e sem

gualquer omissdo, o seguinte:

- O Despacho de abertura do procedimento e de aprovagdao do Convite e Caderno
de Encargos, foi exarado e subscrito a 20 de abril de 2020, em concordancia com os
fundamentos de facto e de direito constantes da informacao n.? 2020/5121, da Divisdo
de Gestdo Financeira e Patrimodnio, a qual indica, no seu ponto 5, o Prazo para a execucdo
do contrato: Entre 21 de abril a 26 de junho de 2020 (baseada, por sua vez, na
informacdo/2020/5038, de 17 de abril de 2020, junta, do servico requisitante,
subscrita pela Exma. Sra. Chefe da Divisdo de Educagdo e Juventude, que também indica
o Periodo para fornecimentos: Entre 21 de abril e 26 de junho) - cf. Documentos n.°s 5
e 6, respetivamente, em anexo, que se ddo por integraimente reproduzidos, para todos
os efeitos legais;

- O caderno de encargos estipula, no seu artigo 4.9 (Prazo de execu¢do), que O prazo
para a prestagdo de servigos do objeto contratual estd compreendido entre 21 de abril e
26 de junho de 2020 - cf. Documento n.° 7, em anexo, que se da por integralmente
reproduzido, para todos os efeitos legais;

- O Despacho de adjudicacdo e de aprovacdao da minuta do contrato, foi exarado e
subscrito a 29 de abril de 2020, na informacdo n.° 2020/5266, da Divisdo de Gestdo
Financeira e Patrimonio - cf. Documento n.? 8, em anexo, que se da por integralmente
reproduzido, para todos os efeitos legais,

- O Contrato n.© 71/2020, celebrado a 20 de maio de 2020, estabelece, na sua Clausula
2.9, expressamente, que O prazo para a prestacdo de servicos do objeto contratual esta
compreendido entre 21 de abril e 26 de junho de 2020 - cf. Documento n.° 7, em anexo,

que se da por integralmente reproduzido, para todos os efeitos legais.
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N&o poderd, alids, deixar de se fazer notar que na pag. 4 do Anexo IV ao Relato, respeitante
a Prazos, pagamentos e centro de custos, se dispde afirmativamente, quanto ao
fornecimento dentro do prazo estipulado no caderno de encargos (ou seja, entre 21 de
abril e 26 de junho de 2020), pelo que ndo se alcanga porque concluiu esse Venerando Tribunal
que o inicio das prestagdes contratuais se encontra reportado ao dia 16 de abril de 2020, ao invés
de entre 21 de abril e 26 de junho de 2020 e porque se entendeu que esta especifica circunstancia
tenha sido omitida pelo Municipio de Mafra nas informagoes prestadas pelos servigos e nas pegas
dirigidas a formagdo do contrato, ou tenha sido, de algum modo, nomeadamente nos termos
contratuais redigidos, iludida, quando tal nao sucedeu.

E se para além de na pag. 4 do referido Anexo IV ao Relato, se reconhecer o fornecimento dentro
do prazo estipulado no caderno de encargos (ou seja, reitera-se, entre 21 de abril e 26 de junho
de 2020) e, ademais, sem adiantamento de pagamento - o que notoriamente ndo serd
despiciendo para a andlise em aprego -, € patente, atento o ja convocado, a adogdo, pelo
Municipio de Mafra, de todo o conjunto de atos e formalidades necessarios e documentaimente
suportados para a formagdo do contrato, todos anteriores ao inicio das prestagdes, tendo as
mesmas iniciado, assim, designadamente apos a abertura do procedimento (20/04/2020) e da
verificacdo de cabimento orcamental (20/04/2020), pelo que este Municipio repudia veemente
que estejamos perante uma pretensa aparéncia de procedimento ou, ainda, perante uma
pretericdo total do procedimento legalmente exigido, passivel de consubstanciar a eventual
nulidade dos atos praticados, atenta a alinea 1) do n.° 2 do artigo 161° do CPA, geradora de
eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da alinea /) do n.° 1 do artigo
65.9 da LOPTC.

Ao que acresce que o n.° 5 do artigo 2.9 (Regime excecional de contratagdo publica) do Decreto-
Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo, estatui que Os contratos celebrados ao abrigo do presente
regime excecional na sequéncia de ajuste direto, independentemente da sua redugdo ou ndo a
escrito, podem produzir todos os seus efeitos logo apos a adjudicagcdo, sem prejuizo da
respetiva publicitacdo, nos termos do n.° 1 do artigo 127.° do CCP. Cré-se, assim, face ao
elemento literal da norma, a possibilidade de o contrato produzir alguns efeitos antes, como
produziu, a partir de 21 de abril de 2020, antes da adjudicacdo, ocorrida imediatamente a 29 de
abril de 2020, neste frugal lapso temporal inclusivamente se incluindo um fim de semana e, neste,

um feriado.
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Na verdade e como entdo informou o servigo requisitante, ndo se podera olvidar que o Pais estava
em estado de emergéncia (em virtude da pandemia da COVID-19) e as atividades letivas e n3o
letivas com presenga de estudantes em estabelecimentos de ensino publicos e de educagao pré-
escolar, basica e secundéria e em equipamentos de apoio a primeira infdncia estavam suspensas,
sendo que tal inibigdo da frequéncia dos estabelecimentos de educagao e ensino, além do desafio
pedagogico colocado aos conselhos pedagogicos e ao corpo docente, provocou, também, um
desafio (que se entende acrescido e excecional) as autarquias locais, ao nivel social e humanitario,
por obstar a que os alunos carenciados tomassem, gratuitamente, as suas refeigdes no

estabelecimento de educagao ou ensino até entdo frequentados em regime presencial.

Sem embargo, o n.® 4 do artigo 9.2 do mesmo diploma em que o Tribunal de Contas se alicercga
~ o Decreto-Lei n.® 10-A/2020, de 13 de margo, na sua atual redagdo -, também estabeleceu
que, nao sé os alunos do escaldo A, como também os do escaldo B da acdo social escolar,
deveriam beneficiar de apoios alimentares no periodo de suspensédo de atividades letivas, pelo
que pese embora o referido impedimento fisico da toma das refeigdes em contexto escolar mas
mantendo esta autarquia as suas competéncias no dominio da agdo social, designadamente as
estabelecidas nas alineas d) e h) do n.2 2 do artigo 23.9 do Anexo I 3 Lei n.® 75/2013, de 12 de
setembro, viu-se o Municipio de Mafra perante a necessidade imperiosa de despoletar o
procedimento, de forma a apoiar as criangas dos jardins de infancia e os alunos do 1.° ciclo do
ensino basico, com escaldo A e B da Agdo Social Escolar, para disponibilizar refeigdes semanais
completas, por crianga/ aluno (constituidas por sopa, prato principal, lequmes crus ou cozinhados
para acompanhamento e fruta como sobremesa), para servir 0 niumero maximo de alunos
abrangidos com o escaldo A da Agao Social Escolar e que aceitaram esta modalidade de servigo,
que no Municipio de Mafra eram de 545 alunos, provenientes de todos os estabelecimentos de

educagdo e ensino, atendendo, ainda, a uma previsdo de 582 alunos do escaldo B.

Por conseguinte, estdvamos perante uma situagdo de natureza excecional ao nivel social e
humanitario a promover pelo Municipio de Mafra, de urgéncia imperiosa para estas criancas
carenciadas, com direito a beneficiar de apoios alimentares no periodo de suspensao de atividades
letivas, sendo ainda certo que, sublinha-se, as informagoes de cabimento e de compromisso

orgamentais foram prévias a despesa realizada e as prestagdes contratuais se iniciaram apos o
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langamento do procedimento, por decisdo expressa e competente, devidamente suportada e em

consondncia com a tramitagdo procedimental legaimente admitida da contratagdo publica.

Por conseguinte, este Municipio entende, com o devido respeito, ndo haver lugar a violagao das
regras de realizacdo de despesa publica, ndo incorrendo, assim, em responsabilidade financeira

sancionatdria, por aplicagdo da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Anexo II
Orgdos e agentes autorizados (Pag. 5)

Confirma-se a informagao respeitante ao contraente publico Municipio de Mafra, no que concerne
o0 uso da competéncia delegada pela Cdmara Municipal de Mafra no seu Presidente (conforme
deliberacdo tomada pelo 6rgdo executivo a 24 de outubro de 2017), para a abertura do
procedimento e a adjudicagdo - Vide, neste sentido, os Documentos n.°* 5 e 8, bem como a
deliberacdo camararia de 24 de outubro de 2017, em anexo, que constitui o Documento n.°

8, que se da por integralmente reproduzido, para todos os efeitos legais.

Anexo IV
Prazos, pagamentos e centro de custos (Pag. 4)

Fornecimento o Fot curnpnd,
Hotve
dentro do adiantamento | o prazode
g adiantamento
Contratante publico prazo de estava pagamento
estipulado no ) ptevistono | estipulado ndg
ce? pagamento: CE2 CE>
Municipio de Albufeina 1/05/2020 125 000 € Sim Nio Sim Sim
3poio especiahzado 3 CIM do Alentejo Litoral 12/04/2020 99 000 ¢ St Nio Nio Nio
matenial para a confec o Municipio de Cazcals 19/05/2020 850 000 ¢ Nio Sim Sim Nio
slares Muricipio de Mafta 20/05/2020 22391 ¢ Sim Nio Nio Nie

No que concerne o apontado incumprimento, pelo Municipio de Mafra, do prazo de pagamento
estipulado no caderno de encargos, prevé o n.? 3 do seu artigo 7.9 que (...) pela prestagdo dos
servigos objeto do contrato, bem como pelo cumprimento das demais obrigacées constantes do
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Caderno de Encargos, a Camara Municipal deve pagar ao adjudicatdrio o preco constante da

proposta adjudicada, acrescido de IVA a taxa legal em vigor, se este for legalmente devido.

Estabelece, ainda, o n.® 5 do artigo 7.2 do caderno de encargos que A(s) quantia(s) devidas pela
Cémara Municipal (...) deve(m) ser paga(s) no prazo maximo de 30 dias, ou outro proposto pelo
fornecedor desde que o mesmo seja mais vantajoso para a Cdmara Municipal, apés a rececdo
pela Cadmara Municipal das respetivas faturas, as quais podem ser emitidas apés o vencimento
da obrigagdo respetiva.

Por sua vez, estipula, com interesse, a alinea b) da Cldusula 3.2 do Contrato que O pagamento
do encargo previsto anteriormente? seréa efetuado de harmonia com a proposta apresentada’ e
caderno de encargos, os quais ficam a fazer parte integrante deste contrato a cujo exato

cumprimento o segundo contraente se obriga.

Com efeito e conforme se extrai do Documento n.? 10, que se junta e da por integralmente
reproduzido, as Faturas FLC-L101920/000009, de €30.380,75 e FLC-L101920/000010, de
€66.308,04, emitidas a 31 de maio do ano de 2020, foram ambas pagas a 23 de julho de 2020.

Ndo obstante, cumpre salvaguardar que o incumprimento formal do prazo de pagamento
estipulado se deveu, desde logo, aos efeitos decorrentes da pandemia da COVID-19, com impacto
na saude dos recursos humanos e na adogdo de medidas de seguranga e de organizacdo do
trabalho (nomeadamente, ao nivel do teletrabalho) e, consequentemente, nos procedimentos
administrativos, designadamente de confirmagdo da prestagdo contratual, conferéncia e
processamento das faturas, validagdo de informagdo financeira, do Municipio de Mafra, ao que
acresceram o0s constrangimentos provocados pela mudanga e implementagdo do novo sistema
informatico financeiro/ ERP Primavera, com concomitantes adaptacdes nos procedimentos

administrativos e parametrizagdes aplicacionais.

Ademais, as referidas mudanga e implementagdo do sistema informatico financeiro/ ERP

Primavera coincidiu com a alteragao do sistema contabilistico, do POCAL para o SNC-AP.

S O prego contratual é de duzentos e vinte e trés mil, quinhentos e onze euros e trinta céntimos,
acrescido do valor do I.V.A. a taxa legal em vigor [cf. a alinea a) da Clausula 3.2 do Contrato].

. Salvaguarda-se que a proposta se conformou, quanto ao prazo de pagamento, com o n.° 5 do artigo
7.9 do caderno de encargos.
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Sem embargo, ndo podera deixar de se fazer notar, alids, atento o mesmo Documento n.° 10,
que a Fatura FLC-L101920/000013, de €30.380,75, de 30 de junho de 2020, foi rececionada
nos servigos em 9 de julho de 2020, tendo sido paga no dia 23 de julho de 2020, sendo que o
prazo de pagamento, apresentado na fatura, tinha como limite o dia 30 de julho de 2020.

Face ao exposto e na expectativa de que os dados, agora enviados, correspondam ao solicitado

por V. Exa., subscrevo-me, apresentando os meus melhores cumprimentos,

iflente da Camgra Municipal,

(Héldek Sousa Silva)

Praca do Municipio e 2644-001 e Mafra Rt LFICq
Telef.: 261 810 100 « Fax: 261 810 130 (y o
e-mail; dgfp@cm-mafra.pt pr W= ]
Internet; www.cm-mafra.pt aPCEf s l‘--'-iNet
©
LY
\us° W

Modelo G-19/4 - Oficio Tipo

152



'% TRIBUNAL DE
3| C EERTRS

CONTRADITORIO DO MUNICiPIO DE OEIRAS

153



Y
OEIRAS
VALLEY

PORTLESAL
MUMICTPID
OEIRAS
Exmo. Senhor
Director-Geral do
TRIBUNAL DE CONTAS
Avenida da Republica, n° 65
1050-189 LISBOA
Sua referéncia Sua comunicagao Nossa referéncia Data
2022-04-11 SAI-CM0/2022/9302 26-04-2022
Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagio publica

excecional (COVID-19) — Administra¢do Local | Processo n.” 17/2021 — AUDIT
—2%Secgio—DAIX

Exercicio do contraditério — artigo 13° da l.ei de Otrganizacio e Processo no

Tribunal de Contas

Exmo. Senhor,

Na sequéncia da citagao por email do passado dia 11 de abril, do relato da auditoria acima melhor identificada
no assunto, vimos, pelo presente, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13° da Lei de

Organizacao e Processo no Tribunal de Contas, dizer o seguinte:

Ponto 4.1.1.2 do Relato

Todos os (10) contratos em apreco foram precedidos de procedimentos de contratagio publica adequados e
devidamente fundamentados — procedimentos de ajuste direto, por critérios materiais e ao abrigo do regime

temporario e excecional contido no Decteto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de matco.

No caso particular do contrato de 23/10/2020 (ref.* 66), para a aquisicao de setrvicos tecnologicos aulas e
teletrabalho, pelo preco contratual de 147.977,00€, importa dizer que, para alem do regime temporario e

excecional de contratagao publica no combate a pandemia (DL n.° 10-A/2020), esta aquisicio ateve-se ainda
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as determinagoes resultantes da Resolucao de Conselho de Ministros (RCM) n.® 53-D /2020, de 20 de julho,

assim como as vicissitudes encontradas no infcio do ano letivo em aprego.

A fundamentacio técnica para a aquisicao de bens e servicos tecnologicos para garantir o regular e normal
funcionamento das aulas, fossem estas em regime presencial, misto ou por teletrabalho, encontra-se

devidamente fundamentado nos documentos seguintes que ora se apresentam:

a. Doc. n.° 1 - “informacio técnica”;
b. Doc. n. ° 2 — “informacio adicional”.
c. Bem como nas respetivas informagoes de abertura, de adjudicacio e pegas ja juntas no ambito da

douta auditoria.

Ja a sua fundamentacao juridica, para além do regime excecional da contratacio publica que o suporta,
encontra conforto no parecer juridico, produzido por entidade externa, com data de 26/08/2020 e que aqui
se anexa como DOC. n.° 3 (Parecer CMS_RPA_jlb — RCM53-D_2020 — AD para tablets — Ano letivo
2020_21).

Relativamente ao prazo que decorreu entre a identificacio da necessidade e a adjudicacio dos ‘contratos
Covid’, em particular no contrato com o cocontratante MEO (ref.* 66) onde esse periodo chegou aos 151
dias, importa dizer que o perfodo temporal e pandémico aqui em causa (de marco de 2020 a marco de 2021)
foi algo atribulado e instavel para todos, inclusive para o Estado Portugués. Nesse contexto emergencial,
todas as aquisi¢oes relacionadas com a pandemia da doen¢a Covid-19 sao eminentemente urgentes (ou muito
urgentes), encontrando suporte no regime excecional criado pelo DL n.° 10-A/2020, exatamente para atendetr
essas necessidades aquisitivas, sendo que esse diploma, como é do conhecimento publico, foi sofrendo
diversas alteragoes, modificacoes, ajustes e retificacoes em funcdo do estado pandémico nacional e das

necessidades que permanentemente eram adotadas para fazer frente a doenga do Covid-19.

Dizer que era possivel, expectavel ou mesmo devido que o ente publico desenvolvesse, na aquisicao de bens e
servicos desta indole emergencial e de combate a pandemia, procedimentos de contratagao publica mais
alargados a concorréncia, designadamente procedimento de consulta prévia é aceitavel, somente como um
mero palpite desgarrado da conjunta emergencial e da resposta que, a época, a sociedade civil reclamava das

entidades publicas.

Relembre-se que, no perfodo temporal em questao (entre marco de 2020 e marco de 2021), nem os cientistas,
profissionais de satde ou mesmo os responsaveis politicos, conseguiam antever o quer que fosse em matéria

de contagios, testagens, vacinaciao ou outras medidas excecionais de prevencao e combate a pandemia.

Ao nivel do setor educativo, e no lapso temporal em que até se insere o contrato em questao (ref.* 60),

recordamos que o proprio Ministro da Educacao, a data (proximo do inicio do ano letivo de 20/21 e depois
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dele) afirmara que as escolas iriam funcionar em regime presencial ou misto, de acordo com a evolucio do
estado pandémico nacional — fixando como regra o regime presencial —, e depois foi o que se viu — teve o
Governo a necessidade de fechar temporariamente as escolas, passando as aulas para o regime misto ou de

ensino a distancia (a semelhanc¢a do que sucedeu com o teletrabalho).

Inferir que existem 151 dias entre a identificacdo da necessidade e a adjudicaciao decorre, quanto a nos, de

uma incotreta interpretacao de um e-mail associado as diligéncias pré-contratuais.

Anteriormente a esse mesmo e-mail, onde a MEO apresenta a sua proposta, verifica-se um histérico que nao
esta diretamente associado a esta contratacao. A 25 de maio de 2020, inicia-se uma troca de e-mails com a
CISCO sobre em que condi¢cées o Municipio e as escolas do concelho podiam continuar a usar a plataforma
webex (ensino a distancia). Esta informacao era fundamental para o Municipio poder aferir os custos para
manter este produto em producio, independentemente da evolucio da pandemia, tudo no superior interesse

dos alunos e dos educandos.

A 21 de julho, ap6s as indicagcdes do Governo, os receios e levantamento de necessidades do departamento
de educacao, foi solicitado, por telefone, a empresa MEO uma proposta para responder em concreto as

necessidades entao apuradas.

No dia 22 de julho, foi solicitado a empresa MEO que acrescentasse na proposta os valores para a
manutencao do sistema webex, tendo sido reencaminhado todo o histérico da conversacao realizada com a
CISCO e que, de facto, se iniciou a 25 de maio de 2020 — e que em nada, como ja referido, se reporta a

aquisicdo a que se refere a ref.” 66.

Assim, a gestao da situagao nunca foi suspensa ou protelada, havendo uma permanente avaliagaio dos
possiveis custos e necessidades (atualizadas, dia-a-dia), cuja verdadeira confirmacao, interna apds a
mencionada RCM n.° 53-D /2020, s6 foi apurada e concretizada a 21 de julho, exigindo uma anilise de custos

e de operacionalidade de solu¢oes, que face ao contexto, era de rapida mutabilidade.

Como bem vimos, nesse periodo, nem o Municipio nem as escolas do concelho de Oeiras, sabiam dizer (ou
tinham apurado com rigor) se deviam continuar a usar a plataforma webex (ensino a distancia) e em que
termos essa necessidade se expressava util e necessaria, para o Municipio poder aferir os custos de manter

este produto em producao, independentemente da evolucao da pandemia nesse mesmo ano letivo.

No caso concreto do contrato com a cocontratante MEO (ref.* 66), a decisaio de adjudicacao data de
23/10/2020, ou seja, produzida 94 dias apds a identificacao da necessidade aquisitiva em causa — antes o
Municipio ja tinha a informacao, por parte do fabricante (Samsung), que apenas a Altice tinha stock em

Portugal para fornecer os bens e servicos pretendidos adquirit.
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Acresce dizer também que, a utilizacio e fundamentacio na legislacio excecional de contratacao puablica (DL
n.° 10-A/2020) permitiu a0 Municipio o compromisso por parte da Altice para que niao vendesse os
equipamentos a outra empresa ou entidade publica, garantindo, assim, a continuidade do apoio aos alunos e

professores do nosso concelho.

Com o devido respeito que no merece, parece-nos irrefutavel que entre a definicao (e fundamentacao) da
necessidade aquisitiva e a celebragio do ‘contrato Covid’ com a MEO (ref.° 66) nao passou tempo demais,
sequer tempo suficiente para recorrer a outro qualquer procedimento de contratacao publica, designadamente

ao procedimento por consulta prévia, quando enquadrada no contexto que se vivia a data.

E, como é do conhecimento publico, o regime excecional inscrito no artigo 2.° do DL n.° 10-A/2020,
permite, entre outras coisas, agilizar o inicio da execugao do contrato e, até, antecipar os pagamentos.

Nenhum outro procedimento mais aberto ao mercado o permitiria (ou permite, ainda nos dias de hoje).

Mais, e sem conceder, de acordo com os dados disponiveis, s6 esta entidade estaria em condi¢oes de fornecer
— langar um concurso publico, em uma janela de 90 dias, ndo era de todo razoavel ou sequer racional face ao
contexto, comprometendo-se, desde logo, o Municipio a realizar uma despesa que poderia ser ou nao
necessaria, correndo o risco de adquirir material que nao iria ser necessario — nem podia frustrar as
expectativas do adjudicatario, condicionando a sua efetivacilo a uma qualquer verificacio de eventual
necessidade (ou seja, determinado em data indefinida o recurso ao regime de aulas a distancia — perante a
regra que era a do regime presencial) bem como, tendo o Municipio, de antemao, conhecimento que s
aquela entidade conseguiria fornecer as quantidades necessarias e devidamente calculadas, nao poderia
obviamente ficcionar a abertura de um qualquer procedimento de consulta prévia (ou outro) s6 para
cumprimento formal e aparente dos principios que norteiam os procedimentos concorrenciais e o Direito da

Contratacao Puablica.

Conclui-se, assim, que nenhum reparo deve ser colocado sobre o procedimento adotado no contrato

celebrado com a cocontratante MEO (ref.? 60).

Ponto 4.1.2 do Relato

No que respeita aos contratos para alojamento de profissionais de saude, importa referir, ainda que
sumariamente, que, a data, nem todos os estabelecimentos hoteleiros mostraram disponibilidade para receber
hoéspedes potencialmente infectados e muito menos doentes, tendo muitas destas unidades optado por entrar

em lay-off.
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Assim, para além do respaldo legal conferido pelo regime juridico em vigor, a sele¢ao do cocontratante teve
subjacente a disponibilidade para alojar os profissionais de satde, a capacidade do estabelecimento e a sua

localizacao geografica, que se pretendeu proxima das principais unidades de saude.

Ponto 4.2.6 e ponto c. da conclusio H) do relato

Relativamente a este ponto, cumpre informar que o Municipio ja encetou as devidas e necessarias diligéncias
junto das empresas fornecedoras e melhor identificadas no quadro 9 do relato tendo em vista regularizar o
pagamento do Imposto sobte o Valor Actescentado (IVA), atenta a entrada em vigor da Lei n.° 13/2020, de

7 de maio

De facto, conforme documentos que se junta como documentos n.” 4 e 5, o Municipio remeteu email e oficio
as empresas Portable Benefit, Lda. e Space — Equipamentos Médicos, Lda., solicitando a emissao de

documento de regularizacio do imposto e a sua reposicio, relativamente as faturas dos contratos em causa.

Sem outro assunto de momento, ficamos ao inteiro dispor de Vossas Exceléncias para os esclarecimentos que

esse Venerando Tribunal entenda por necessarios.

Com os melhores cumprimentos,

O Presidente,

Isaltino Morais

Anexa: 5 documentos
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L -
De: - D

Enviado: 19 de abril de 2022 10:00
Para:
Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacdo

publica excecional (COVID 19) — Administracdo Local — Processo n.° 17/2021 -
AUDIT - 2.2 SECAO - DA IX. NIPC 505309939.

Anexos: ANEXO 1 PEDIDO DE REGULARIZAGAO A FORNECEDOR .pdf; ANEXO 2 - GUIA DE
RECEITA COM A REGULARIZACAO DO IVA pdf

De: MUNICIPIO PORTIMAO - TRIB.CONTAS <tribunal.contas@cm-portimao.pt>
Enviada: 12 de abril de 2022 16:17

Para: Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>;_

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID 19) -
Administragdo Local — Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 2.2 SECAO — DA IX. NIPC 505309939.

Exmo Senhor
Presidente do Tribunal de Contas.

Na sequéncia do conteldo do relato da auditoria constante do Processo n.°© 17/2021 — AUDIT
- 2.8 SECAO - DA IX, e no que diz respeito as referéncias encontradas sobre o Municipio de
Portimao, informa-se, V. Exa., que a desconformidade detetada relativamente a liquidacdo
indevida de IVA, no valor de 4.050,00€, encontra-se regularizada, conforme consta nos

documento 1 e 2 em anexo.

Com os melhores cumprimentos,
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L._rl?g r‘_,],J(."l.:_':En Camara Municipal de Portimao
‘ m: Praga 1° de Maio, 8500 - 543 Portim&o
| §l&) t: +351 282 470 700 f: +351 282 470 792

PORTIMAO |9 a 17 Abril 22

Celebragdes Pascais - Mercadinho Pascoa + Concerto Pascoa
Caga aos ovos - Coelhinho da Pascoa - Carrossel Parsiense
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De: Tribunal de Contas - DAIX
Enviado: 27 de abril de 2022 17:18
Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo

publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local | Processo n.° 17/2021 —
AUDIT - 22 Seccdo — DA IX

DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

Av. da Repliblica 65 1050

P}
i
4

® TRIBUNAL DE

= CONTAS

De: Conta Institucional DMRF <dmrf@cm-porto.pt>

Enviada: 27 de abril de 2022 17:08

Para: Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>

Assunto: RE: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19)
— Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secgdo — DA IX

Exmo. Senhor,
Diretor-Geral do Tribunal de Contas,

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagao publica excecional
(COVID-19) — Administragao Local | Processo n.° 17/2021 — AUDIT - 22 Secgao — DA IX

0] Mﬁnicipio do Porto, pessoa coletiva n.° 501 306 099, notificado que foi para se pronunciar, no prazo de 10 dias
Uteis, sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em epigrafe, nos termos e para os efeitos do
disposto no artigo 13° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na redagéo dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto vem,
pelo presente, informar que nada tem a referir.

Com os melhores cumprimentos,

O Diretor Municipal de Recursos Financeiros,
(Competéncia delegada pela 0.S. n.2 NUD/213173/2022/CMP, de 06.04.2022, publicada no B.M.E. n.2 4486)

!IFG!OI’ Hunlupal
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De: Tribunal de Contas - DAIX [mailto:DAIX@tcontas.pt]
Enviada: 11 de abril de 2022 16:15

Para: Presidéncia <presidencia@cm-porto.pt>

Cc
Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) —
Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secgdo — DA IX

Exmo. Senhor Presidente da Camara Municipal do Porto

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 Camara Municipal do Porto, 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 delegacao de assinatura),

AUDITOR-COORDENADOR
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA X
TRIBUNAL DE CONTAS

da Republica 65 1050-189 - Lisboa

( TRIBUNAL DE
== CONTAS
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Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagio
publica excecional - COVID 19
Proc. n.° 17/2021 — AUDIT — 22 Sec¢ao — Municipio do Seixal

Exma. Senhora
Juiza Conselheira Relatora,

Municipio do Seixal, representado pelo Presidente da Camara Municipal, tendo sido citado para se
pronunciar sobre as matérias constantes do Relato de Auditoria aos contratos celebrados no ambito do
regime de contratag&o publica excecional (COVID-19), nos termos e para os efeitos do disposto no artigo
13.% da Lei n.® 98/97, de 26 de agosto, na redacéo dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, vem dizer
0 que de seguida se passa a expor.

Em primeiro lugar importa referir que, face ao antncio da Organizagdo Mundial de Salude de pandemia e
ao consequente decretar do Estado de Emergéncia em Portugal, a Camara Municipal do Seixal ativou o
Plano Municipal de Emergéncia e Protecdo Civil durante a declaracdo do Estado de Emergéncia e
aprovou um Plano Interno de Contingéncia para os trabalhadores da autarquia para fazer face a
Pandemia de Covid-19.

De acordo com as indicagdes da Diregdo-Geral da Saude, a Camara Municipal do Seixal interveio no
processo de contengdo da transmissdo do virus, tendo sido solicitado o fornecimento de mascaras
cirargicas as forgas de seguranga, profissionais de salde e da seguranga social. Por outro lado, a
Camara Municipal forneceu méascaras aos seus trabalhadores, aos municipes e as instituicdes
particulares de solidariedade e de cariz humanitario que atuam na area do Municipio do Seixal.

Conforme publicag@o no portal do Municipio do Seixal, em 28 de abril de 2020, que se transcreve:

Alameda dos Bombeiros Voluntarios, 45 2844-001 Seixal
Tel.: +351 212 276 700 — Fax.: +351 212 276 701
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"Em maio, a Camara Municipal do Seixal vai distribuir 1 milhdo de méscaras em todas as caixas de
correio dos municipes com contratos de agua domeésticos, juntamente com a edigdo do Seixal Boletim
Municipal de maio, para que a populagédo possa proceder a sua utilizagdo nesta fase como medida
adicional de protegdo contra a covid-19.

A utilizagdo de méscaras foi recomendada pela Diregédo-Geral da Saude como medida adicional de
protegéo individual e comunitéria. Contudo, todas as pessoas devem ter em consideragdo que a sua
utilizagdo n&o dispensa a adogdo das regras de distanciamento social, de etiqueta respiratéria, de
higiene frequente das m&os e a utilizagéo de barreiras fisicas.

A medida avangada pela autarquia é possivel no quadro do refor¢o do orgamento em 3 milhGes de euros
para o combate a covid-19, fruto dos resultados positivos da gestdo da Camara Municipal do Seixal. Esta
agédo junta-se a outras iniciativas de protegdo da populagdo que o municipio tem vindo a implementar.

A decisdo da distribuicdo das mascaras aos municipes assume maior importancia uma vez que, com a
perspetiva do inicio do alivio das medidas de contingéncia, os cuidados na profegéo individual devem ser
redobrados, de modo que seja garantido que todo o esforgo de isolamento social até agora realizado se
traduzira na resolugéo do problema e no regresso a normalidade.

A utilizagdo de méscara deve obedecer a alguns procedimentos para que seja eficaz e ndo contribua
para a propagagédo do novo coronavirus, sobretudo quando for feita a remogdo da méascara. Ndo a deite
para o chédo.”

De forma mais concreta esta pronincia versa sobre os quatro contratos celebrados pelo Municipio do
Seixal e que s&o objeto deste processo, a saber:

*496/DCAJ2020 - Prestigebubble, 5 de Maio de 2020 (aquisi¢édo de mascaras cirlrgicas);
*684/DCA/2020 - Action People — 13 de Agosto de 2020 (servicos de limpeza);

*1653/DCA/2020 - 085/GAP/2020 - In Safe Hands, 4 de Dezembro de 2020 (aquisicdo de mascaras);
*1280/DCA/2020 - Idade das Ideias, 15 de Dezembro de 2020 (servigos de programagao artistica).

A pronuncia segue, relativamente a cada um dos contratos, a ordem dos seguintes parametros de analise
indicados no Relato:

- Fundamentacgéo
- Termos Contratuais e sua execugao
- Registo das operacgtes

Alameda dos Bombeiros Voluntérios, 45 2844-001 Seixal
Tel.: +351 212 276 700 — Fax.: +351 212 276 701
NIPC 506 173 968

166



Mod

ey

MUNICIPIO DO SEIXAL
CAMARA MUNICIPAL

H) A -
@'@j{a@w{av

| - Contrato 496/DCA/2020 - Prestigebubble, 5 de Maio de 2020 (aquisicdo de mascaras cirdrgicas)

No que respeita a fundamentagdo do procedimento, este contrato ndo merece nenhum reparo no Relato,
sendo reconhecido o cumprimento dos requisitos legais do nexo de causalidade da contratacdo com a
pandemia, a urgéncia imperiosa e a estrita necessidade da contratagdo. E, inclusivamente, elogiada a
justificag@o légica demonstrada para as quantidades de mascaras adquiridas.

Por outro lado, ficou demonstrado que o Municipio do Seixal efetuou consulta preliminar aoc mercado para
preparacdo do procedimento de aquisigdo que permitiu alcangar um prego unitario de aquisicdo das
mascaras inferior ao preco unitario de outros procedimentos langados por outras entidades.

Relativamente aos termos contratuais e a sua execucgdo, este contrato também ndo merece nenhum
reparo no Relato. Com efeito, o objeto contratual e a sua especificacédo técnica, o prego e os prazos
contratuais cumprem as disposi¢ées legais aplicaveis do regime excecional de contratagdo publica
(Covid-19).

Quanto a recomendagéo sobre os procedimentos ao nivel das condi¢des de faturagdo e de pagamento,
no que respeita a introdugéo da pratica de controlo que trata da ligagdo entre o processo de despesa e a
liqguidacdo dos valores referentes a prestacdo contratual, ao contrario do que se refere no Relato, os
processos de contratagéo do Municipio do Seixal cumprem escrupulosamente tal procedimento. Todas as
faturas dos fornecedores referem ou o numero de compromisso ou da requisicdo externa que tem o
numero do compromisso, pelo que se encontra verificada a pratica de controlo através da ligagdo entre o
processo de despesa e a liquidagdo dos valores referentes a prestagcéo contratual (Documentos 1 e 2).

Relativamente a execucdo financeira, vem referida a situacdo da necessidade de regularizagéo da
faturagdo com a anulag&o do IVA cobrado pelo fornecedor, face a alteracéo legislativa posterior a data da
fatura, pela entrada em vigor da Lei n.° 13/2020, de 7 de maio, com efeitos retroativos a 30 de janeiro
desse ano, que veio isentar a transagéo daquele imposto.

Ora, em sede de esclarecimentos e da documentagéo prestadas, o Municipio remeteu cépia do pedido de
devolugéo dirigido & cocontratante, apés consulta a Autoridade Tributaria e Aduaneira, pelo que se
encontra em curso o procedimento de regularizacao desta situagao.

Alameda dos Bombeiros Voluntéarios, 45 2844-001 Seixal
Tel.: +351 212 276 700 - Fax.: +351 212 276 701
NIPC 506 173 968
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No que respeita as observacdes sobre o registo de controlo das operagbes deste contrato,
nomeadamente a documentacao a titular a saida e distribuicdo das mascaras cirtrgicas, o Municipio do
Seixal esclareceu que as mascaras adquiridas foram distribuidas da seguinte forma:

- 772.410, foram distribuidas pela populagédo em geral, em embalagens de 10 mascaras cada, através
dos CTT.

- 192.000 deram entrada no stock do Armazém Geral da Camara Municipal, nos termos indicados nos
Mapas de controlo do Armazém que se enviaram a esse Tribunal.

A partir de 12 de maio de 2020, iniciou-se 0 processo de saida deste material. A documentacéo existente
encontra-se arquivada em pasta de arquivo propria no armazém sob a gestdo da Divisdo de Compras e
Aprovisionamento.

Em setembro de 2020, foi criado o Armazém Covid-19 no programa que gere o stock da Camara
Municipal (Programa informatico GES), passando este a registar os movimentos dos materiais de
categoria H.

- O remanescente, de cerca de 35.500 mascaras, foi distribuido pelos trabalhadores, tendo sido
entregues duas embalagens de 10 mascaras, a cada trabalhador, no total 34.160 mascaras, e pelos
utentes dos servicos municipais.

O registo das operacdes deste procedimento na contabilidade analitica da Camara Municipal também foi
enviado a esse Tribunal.

Face ao exposto, o controlo dos movimentos de saida e distribuicdo das mascaras cirrgicas encontram-
se titulados nos documentos que se apresentaram.

*684/DCA/2020 - Action People — 13 de Agosto de 2020 (servicos de limpeza)

No que respeita a fundamentagéo deste procedimento, o Municipio do Seixal esclareceu que a sua
justificacdo prendeu-se com a necessidade urgente da contratacdo deste servigo face a reducgdo dos
recursos humanos da Camara Municipal afetados pela situacdo de pandemia, sujeitos a infecdo pelo
Covid-19 e a confinamentos, que se previa que iria agravar-se no periodo das férias de Verédo dos
trabalhadores, especialmente no més de agosto, e era imperioso dar continuidade aos trabalhos
desenvolvidos diariamente no terreno pelos operacionais responsaveis pela limpeza e desinfecéo
urbanas.

Alameda dos Bombeiros Voluntarios, 45 2844-001 Seixal
Tel.: +351 212 276 700 — Fax.: +351 212 276 701
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Neste periodo conturbado, a Camara Municipal reorganizou o trabalho destes trabalhadores com redugéo
do contingente em 50% dos trabalhadores disponiveis, os quais foram escalados "em equipas-espelho”,
com o objetivo de evitar contatos entre os trabalhadores de cada uma das equipas e conter a transmisséo
do virus, garantindo que se uma equipa fosse contaminada, outra ndo o seria e os iriam substituir nas
tarefas da sua responsabilidade.

A normal tramitagdo do procedimento também foi afetada pelas vicissitudes do periodo de pandemia,
mas logrou alcangar-se o objetivo de garantir que no més de Agosto, considerando que se tratava de um
periodo de férias de Verdo que ainda veio agravar a situacdo da reducéo dos trabalhadores efetivos da
Camara Municipal, o processo de contratagéo estava concluido.

A data de inicio da prestacéo dos servigos foi logo apds a celebracdo do contrato, em 13 de agosto de
2020.

Também neste procedimento, o Municipio do Seixal procedeu a consulta preliminar ao mercado para
definicdo prévia do prego do procedimento. E a verdade € que, a utilizagdo de outro procedimento de
contratagdo publica, nomeadamente o concurso publico, teria colocado em causa a capacidade da
Camara Municipal de prestar este servico fundamental, tendo em conta os prazos procedimentais que
nao permitiriam a contratagéo do servico na data necessaria em que se verificava a situagao da redugéo
ainda mais acentuada dos trabalhadores efetivos da Camara Municipal do Seixal.

Relativamente s observacdes do Relato sobre os termos contratuais e a sua execugédo, nomeadamente
a pretensa insuficiéncia das pecas do procedimento quanto a caracteristicas do material ou do servigo,
cumpre esclarecer que, conforme resulta das cldusulas técnicas do Caderno de Encargos, os
equipamentos necessarios a realizagdo da prestagdo contratual foram assegurados pelos servicos da
Camara Municipal, pelo que se dispensou a indicagéo das suas caracteristicas pelo contratante. Acresce
que, estdo em causa servicos de limpeza sem grande especificidade -ao nivel das caracteristicas do
material ou servico e, conforme se esclareceu, a entidade que acabou por ser convidada ja prestara
servigos ao Municipio, ja sendo conhecida a qualidade da sua prestagao.

Quanto ao prazo de pagamento do preco, a fatura recebida do fornecedor indicava expressamente a data
de 20 de setembro de 2020 e a Requisicdo Externa refere o prazo de pagamento de 30 dias apéds a
confirmag@o do recebimento do servigo, que s6 ocorreu a 27 de agosto de 2020. Assim, em bom rigor, a

Alameda dos Bombeiros Voluntarios, 45 2844-001 Seixal
Tel.: +351 212 276 700 — Fax.: +351 212 276 701
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data de pagamento seria 27 de setembro de 2020, tendo este sido realizado em 8 de outubro seguinte,
pelo que ocorreu apenas um ligeiro atraso no cumprimento da obriga¢édo a cargo do Municipio do Seixal.

Sobre a recomendagéo do Relato relativa & alteragéo de procedimentos ao nivel das condigbes de
faturagao e de pagamento no que respeita a introdugéo da pratica de controlo, reitera-se o referido sobre
o anterior contrato no sentidc de os processos de contratacdo do Municipio do Seixal cumprirem
escrupulosamente o procedimento, porquanto todas as faturas dos fornecedores referem ou o nimero de
compromisso ou da requisicao externa que tem o niumero do compromisso (Documentos 3 e 4).

No que respeita as observacdes do Relato sobre o registo das operagdes, nomeadamente sobre a
qualidade documental, o Municipio do Seixal apresentou a documentacéo comprovativa das evidéncias
das limpezas e desinfegbes efetuadas e o registo das operagdes deste procedimento na contabilidade
analitica da Camara Municipal do Seixal.

O contrato foi celebrado em 13 de agosto de 2020 e o auto de rececéo é do dia 27 de agosto seguinte. O
prazo de execugéo do contrato até 31 de agosto de 2020 foi cumprido. Assim, ao contrario do que se
refere nos pontos 338. e 339. do Relato, ndo corresponde a verdade que os servigos tenham sido
prestados antes ou apés o prazo estabelecido no contrato.

Alias, regista-se a contradicdo no Relato sobre esta questdo, pois, por um lado, evidencia uma
insuficiéncia da documentagéo contabilistica no que respeita a indicagéo das datas de inicio e de término
dos servicos, mas, por outro lado, refere-se a uma pretensa incorre¢do enire a data indicada na fatura
sobre a colocagdo dos bens ou servicos a disposicéo e a data real da sua prestacéo (sé aferivel no caso
de a documentagdo evidenciar a data do inicio dos servicos).

Em todo o caso, sera tomada em consideracdo a recomendagéo no sentido de melhorar a documentagéo
contabilistica no que respeita a indicagao das datas de inicio e de término dos servigos.

*1653/DCA/2020 - 085/GAP/2020 - In Safe Hands, 4 de Dezembro de 2020 (aquisicdo de mascaras
sociais)

Relativamente a fundamentacéo do procedimento, ao nivel dos requisitos legais, é elogiada a justificagéo
l6gica demonstrada para as quantidades de mascaras adquiridas e a especificagdo de forma consistente
no caderno de encargos sobre as caracteristicas do material.
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Por outro lado, também ficou demonstrado que o Municipio do Seixal efetuou consulta preliminar ao
mercado para preparagéo do procedimento de aquisicdo pelo melhor preco unitario das mascaras.

Na parte referente a urgéncia imperiosa da contratagéo, a adjudicagéo ocorreu no dia seguinte a abertura
do procedimento.

O atraso assinalado no Relato relativamente ao tempo decorrido entre a proposta dos servicos municipais
e a abertura do procedimento deveu-se exclusivamente ao processo de consulta preliminar e a
necessidade de analise das caracteristicas das mascaras comunitarias apresentadas pelas empresas
consultadas. Com efeito & época estava a iniciar-se 0 uso deste tipo de mascaras e semanalmente
ocorria atualizagcéo as suas caracteristicas, certificacdo e uso. A propria DGS emitiu diferentes diretivas
sobre a matéria. O Municipio do Seixal, antes de disponibilizar & populagéo, entidades e trabalhadores,
este tipo de mascara quis ter a certeza de que as mesmas correspondiam a um produto (til, seguro e
certificado. A data de hoje pode parecer que o periodo de cerca de dois meses para tal procedimento foi
excessivo, mas, na verdade, no ano de 2020, em plena pandemia, tudo era novo, incerto e de dificil
decisdo. Naturalmente que este procedimento ndo coloca em causa o requisito da urgéncia imperiosa
nem tao pouco a fundamentacgdo de realizacdo de um ajuste direto por via do mecanismo extraordinario
do DL 10-A/2020, de 13 de margo.

Com efeito, a utilizacdo de outro procedimento de contratagdo publica, nomeadamente o concurso
publico, teria colocado em causa a capacidade da Camara Municipal de prestar este servigo fundamental,
tendo em conta os prazos procedimentais que ndo permitiriam a contratacdo atempada das mascaras
sociais na data prevista.

De referir, ainda, que neste procedimento a transparéncia e o respeito pela concorréncia ficam bem
demonstradas pelo nimero de entidades consultadas — 7 entidades.

No que respeita aos termos contratuais e a sua execucgdo, este contrato também n&o merece nenhum
reparo relevante no Relato, apenas se referindo um ligeiro atraso no pagamento do preco em relagéo ao
prazo previsto confratualmente, que se justificou por ter ocorrido no més de dezembro de 2020, altura de
encerramento e regularizacéo de saldos, de fecho de contas do exercicio anual € de grande sobrecarga
do Departamento Financeiro (também neste departamento houve trabalhadores infetados com Codid-19
ou em isolamento e equipas em espelho).

Alameda dos Bombeiros Voluntarios, 45 2844-001 Seixal
Tel.: +351 212 276 700 — Fax.: +351 212 276 701
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Sobre a recomendacgdo do Relato relativa a alteracdo de procedimentos ac nivel das condigdes de
faturacéo e de pagamento no que respeita a introdugao da pratica de controlo, reitera-se o referido sobre
o anterior contrato no sentido de os processos de contratagdo do Municipio do Seixal cumprirem
escrupulosamente o procedimento, porquanto todas as faturas dos fornecedores referem ou o nimero de
compromisso ou da requisicéo externa que tem o niimero do compromisso (Documentos 5 e 6).

Quanto as observagdes do Relato sobre o registo das operagdes, nomeadamente sobre a documentagio
a titular a saida e distribuigdo das mascaras, o Municipio do Seixal esclareceu que néo existe registo em
suporte informético da saida deste material, atendendo a que ndo se trata de material catalogado em
stock. Porém as mascaras foram distribuidas nos meses de dezembro de 2020 e janeiro de 2021, nos
seguintes termos:

- 77.241 mascaras de adulto pela populagdo em geral, através dos CTT;

- 1708 distribuidas aos trabalhadores;

- 1593 a professores e funcionérios da EB1 e JI da rede publica do Municipio;

- 8000 a criancas das EB1 e JI da rede publica do Municipio.

Também foi remetida a documentagdo sobre o registo das operacbes deste procedimento na
contabilidade analitica da Camara Municipal.

*1280/DCA/2020 - Idade das Ideias, 15 de Dezembro de 2020 (servigos de programacao artistica)

Este procedimento viu a sua execucgdo diferida no tempo devido a necessidade do adiamento do
espetaculo previsto para 2020 para o ano de 2021, perante as medidas adotadas no periodo de
pandemia, nos termos do DL n.° 10-1/2020, de 16 de margo.

A escolha do procedimento de ajuste direto teve por fundamento o disposto no art. 24°, n.° 1, alinea e) do
CCP, conjugado com o n.° 6 do art. 11° do DL n.° 10-1/2020, de 26 de marco, e com o art. 2° do DL
n.° 10-A/2020, de 13 de marco, porquanto o objeto do procedimento foi a aquisicdo do Cartaz da
programacé&o artistica da segunda edicdo do Festival do Maio, sendo a entidade adjudicataria a
representante dos artistas selecionados para o evento, titulares de direitos exclusivos de propriedade
intelectual, pelo que a contratacdo ndo se encontrava sujeita a concorréncia do mercado.

Este contrato n&o merece no Relato nenhum reparo no que respeita a fundamentagao do procedimento,
aos termos contratuais e & sua execugéo.

Alameda dos Bombeiros Voluntarios, 45 2844-001 Seixal
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A anica alusdo no Relato a este contrato reporta-se & recomendacdo relativa a alteragdo de
procedimentos ao nivel das condigdes de faturagdo e de pagamento no que respeita a introdugéo da
pratica de controlo, reiterando-se o referido sobre os anteriores contratos no sentido de os processos de
contratagdo do Municipio do Seixal cumprirem escrupulosamente o procedimento, porquanto todas as
faturas dos fornecedores referem ou o nimero de compromisso ou da requisicdo externa que tem o
numero do compromisso (Documentos 7 e 8).

Pelo acima exposto, julgamos ter ficado demonstrado que a Camara Municipal do Seixal ao recorrer ao
regime especial de contratagdo previsto no DL 10-A/2020, de 13 de margo, o fez com a consciéncia da
sua excecionalidade e cumprindo os requisitos previstos, por forma a ndo colocar em causa a
transparéncia e o respeito pela concorréncia.

Os procedimentos em aprego respeitaram as regras do ciclo orgamental da despesa tendo-se apenas
verificado um atraso de pagamento por motivos de organizagdo interna e, tendo em conta os valores em
causa, a alternativa ao procedimento de ajuste direto seria o recurso a concurso publico cujos prazos de
tramitagdo n&o seriam de todo compativeis com a necessidade de “prevencdo, contengéo, mitigacio e
tratamento de infecao epidemiolégica e ainda reposigdo da normalidade”.

Em conclusdo, salienta-se com satisfagdo o reconhecimento desse Tribunal do cumprimento, na
generalidade, das normas legais aplicaveis, relativamente aos procedimentos langados pelo Municipio do
Seixal e reconhece-se a pertinéncia das observacées e recomendagdes evidenciadas que ser3o,
naturalmente, consideradas futuramente.

Com os meus melhores cumprimentos,

Lo imet )
O PRESIDENTE DA CAMARA MUNIGIPAL

// / y
d e \— _. |

Joaquim Cesario Cardador dos Santos

Junta: 8 Documentos

Alameda dos Bombeiros Voluntarios, 45 2844-001 Seixal
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Exmo. Senhor
Diretor — Geral do Tribunal de Contas

Av. da Republica, 65
1050-189 LISBOA

Sua referéncia Sua Comunicagéo Nossa referéncia Data
e-mail de 11 de abril de 2022 SMn.® 22.04.2022

Assunto: Pronuncia do Municipio de Sintra quanto ao Relato de Auditoria aos contratos
celebrados no ambito do regime de contratacio publica excecional (Covid 19) —
Processo n?. 17/2021 — 22 Secgdo

Reportando-me ao Relato de Auditoria melhor identificado em epigrafe, no contexto do
qual solicita V. Ex2. que o Municipio de Sintra se pronuncie, querendo, quanto as
questdes suscitadas, designadamente:

1)- Quanto a cobranga indevida do IVA no dmbito do contrato outorgado com a Ambex
—Equipamentos, Lda, (fatura n2. 51/846, de 08.05.2020), no valor de 48.000,00€, atenta
a isengdo de IVA para as transmissbes e aquisicdes intracomunitdrias de bens
necessarios para combater os efeitos do surto de covid 19, consignada na Lei n2.
13/2020, de 7 de maio;

2)- Quanto a circunsténcia de a Faturacdo (também no dmbito do contrato outorgado
com a Ambex — Equipamentos, Lda) prestar informacdes erréneas quanto ao momento
em que ocorreu o fornecimento dos bens, o que pode configurar desconformidades
quanto ao cumprimento de formalidades previstas no Cdédigo do IVA, ou porque a
«fatura indica que os bens foram colocados a disposicdo do Municipio na data da sua
emissao, quando tal ndo correspondeu a realidade, ou porque a entrega se iniciou apds
aquela data e por vezes de forma diferida, ora porque os bens ou servigos ja tinham sido
prestado ha muito tempo»,

E apds avaliagdo, junto dos servicos municipais competentes, quanto ao
circunstancialismo factico assim identificado, cumpre-me informar V. Ex3s. quanto ao
seguinte:
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No que concerne 3 cobranca do VA, estd em causa procedimento contratual para
Aquisicdo de mascaras, Processo n.© CT—20/OO408LOOFOOPOO, Cuja autorizacdo de
despesa foi proferida a 20 de abril de 2020, com decisdo de inicio de procedimento (por
ajuste direto ao abrigo de critério material, por urgéncia imperiosa (art.2 242 do CCP
conjugado com o DL 10-A/2020, de 13 de marco), proferida a 22 de abril seguinte,
exarada na |P 16772/2020 e ratificada na reunizo do executivo municipal
imediatamente seguinte; a Decis3o de adjudicacdo e aprovacao de minuta de contrato,
foi proferida a 28 de abril de 2020, sendo que a assinatura do contrato (n2. 201/2020),
sucedeu a 29 de abril de 2020 (cfr. cdpia em anexo — doc. 1},

Estava em causa imperiosa e urgentissima necessidade do Municipio de Sintra de
garantir, no terreno, a distribuico de mascaras cirtirgicas, num momento temporal
critico de evolugdo da pandemia da covid 19, o que determinou e fundamentou, aligs, o
recurso ac regime de contratacdo excecional, o qual .permitiu que, num periodo
temporal de cerca de 10 dias, o Municipio pudesse dispor de instrumento contratual
que lhe garantisse a pretendida distribuicio de madscaras cirlrgicas, propiciadora do
combate a Covid 19 em Sintra, sendo que, aquande do procedimento de
contratualizagdo, os orcamentos apresentados, conformando-se com a legislacdo
vigente a essa data (inicio da 22 quinzena de Abril de 2020), continham IVA a 23%, pelo
que o cabimento inicial do Processo incluiu a cobranca de IVA 3 23%,

Quando, a 7 de maio de 2020, é publicada a Lei n2. 13/2020 e porquanto a alinea b) do
artigo 12 do mesmo diploma legal consagrava a «aplicacdo da taxa reduzida de [VA as
importagdes, transmissdes e aquisi¢des intracomunitarias de mascaras de protecdo
respiratéria (...)», o que era, justamente, o que estava em causa na referida aquisicdo de
bens, entendeu a e€mpresa que faturou desta forma €, por consequéncia, o Municipio
de Sintra, perante a dificuldade de interpretagio do disposto no artigo 12 (que, de facto,
também consagrava 3 isencdo de IVA, para os mesmos bens, quando destinados 2
distribui¢do gratuita e que cumprissem as demais condicBes previstas no artigo 29 da
mesma Lei), que estava em causa mera reducdo do valor do IVA, o que determinou que
a adjudicataria tivesse apresentado, logo a 7 de maio de 2020, fatura (n®. 451/844 —
Dac. 2), com IVA 3 taxa reduzida de 6%.

Considerando que a Lei n2. 13/2020 de 7 de Maio, s6 entrou efetivamente em vigora 8
de maio seguinte, o que significa que, a data da emissio da fatura inicial, ainda n3o era
aplicavel a reducdo do IVA a3 que se referia 2 alinea b) do n2. 1 da Lej ne. 13/2020, a
adjudicataria procedeu 3 anulagdo da referida fatura, com emiss3o de nota de crédito
(cfr. Doc. 3, anexo), emitindo nova fatura, a 8 de maio de 2020 (ne. 51/846, de
08.05.2020 — Doc. 4, em anexo)
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Tais esclarec;mentos foram, a!:ac orﬂstacos a0 Exmae, Sﬂnhor Auditor, em fase inicial de
realizagdo da presente auditoria, mantendo-se, nessa data, a conviccdo dos servicos
municipais, quanto a aplicabilidade do regime de reaucdo. e ndo de isencdo do IVA (cfr.
oficio SM S/6255 de 01.02.2022 -Doc. 5, anexo).

Sucedendo que, no contexto dos esclarecimentos ora requeridos e uma vez que decorre
do entendimento do Venerando Tribunal de Contas que esta, de facto, em causa, uma
aquisi¢do de bens sujeita ao regime de isencdo de IVA, porquanto subsumivel 3 previsdo
da alinea a) do artigo 12 e artigo 22, ambos da Lei ne. 13/2020, de 7 de maio, diligenciou
0 Municipio de Sintra no sentidc da regularizaciio da situacio, procedendo,
designadamente, ac envio de oficio 2 Adjudicataria «Ambex- Equipamentos, Ld2.», no
gual se solicita, nos exatos termos e em cumprimente das orientacdes constantes em
oficio circular 30222 de 25.05.2020 da Autoridade Tributdria e Aduaneira (AT), que
seja emitida Nota de Créditc no valor .de 48.009, 00€. e correspondente devolucgo
desse valor para IBAN de conta bancaria que se ihe facuitou para o efeito, tudo em
estreita articulagdo com a AT, 2 qual j& se prestou competente conhecimento da referida
regularizacdo (cfr. copia de oficic n2. SM $/27000 de 21.04.2022 — Doc. 6 e cépia de e-
mail dirigido a AT — Doc. 7).

Assim, e considerando as circunstancias, excecionais e urgentes, que determinaram a
aquisicdo dos referidos bens, a circunstancia de a Lei ne. 13/2020 ter sido publicada em
momento coincidente com o da faturagic do referido processo, as dificuldades
interpretativas da prépria Lei n®. 13/2020 que determinaram que o fornecedor tivesse
aplicado, ndo o regime de isen¢do do IVA, mas a sua reducio, passando da taxa de 23%,
vigente na data da formacsc do yontrato e corresoondente ao montante inicial de
177.100€ para 6% (correspondente a 48.000£€) e 'tendo em conta, por fim, que o
Municipio de Sintra j& encetou diligéncias no sentido da urgente reposicdo, nos cofres
do Municipio, da importancia em causa, garantindo, desse modo, o exato cumprimento
da legislacdo vigente, solicita-se que esse Tribunal, face aos referidos
circunstancialismos, entenda tratar-se de situacdo devida e adequadamente resolvida,
para todos os legais efeitos.

il

Relativamente ao momentc em que ocorreu o fornecimento dos hens e eventual
desconformidade com a informacdo constante dafatura, cumpre esclarecer:

A fatura menciona de facto «bens e servicos colocados a disposicdo do adquirente na
data do documento»; menciona, no entg ;. como «forma de pagamento», «70% com
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a adjudicacdo, restante contra entrega», express3o esta ja em total consonéncia com o
disposto na clausula 112 do procedimento contratual, de acordo com a qual:

Clausuia 11.2
Condigoes de pagamento
1- As quantias devidas pela Camara Municipal de Sintra. serdo pagas, excecionalmente,
por ser motivo de urgéncia imperiosa da presente aguisigio, de forma faseada
conforme abaixo:
a. 70% com 2 encomenda;

b. Restante, com a entrega.

Assim, esclarece-se que, na data da fatura (8/05/2020) o que aconteceu foi o pagamento
do adiantamento (70%, correspondente a 593.600€), sendo que, mais tarde, a
05/06/2020, foram pagos os restantes 30% (254.400€), apds visto da fatura (exarado em
02/06/2020 pelos servicos de Armazém do Municipio, apds contagem de todo o
material, conforme carimbo aposto na referida fatura).

Constata-se, assim, s6 apds tal conferéncia é que ocorreu o pagamento dos restantes
30%, sendo que, aquando do pagamento integral da mesma (inicio de junho), a
totalidade dos 2.000.000 de mascaras tinham sido efetivamente entregues, em exato
cumprimento da cldusula 112 do procedimento contratual.

Os presentes esclarecimentos ja tinham sido devidamente apresentados aquando do
primeiro pedido de esclarecimento formulado por V. Ex2s, sendo que o Municipio de
Sintra atuou de acordo com o que ficou consignado no clausulado do procedimento
contratual em matéria de fornecimento dos referidos bens e seu pagamento, estando
em causa mero lapso de referenciacdo da fatura, ndo aplicavel a situagdo concreta, alids,
tal como resulta da indicagdo, também constante na mesma fatura, de pagamento de
70% com a adjudicacdo e os restantes «contra entrega».

Com os melhores cumprimentos e disponivel para a prestacdo de esclarecimentos
adicionais que entendam requerer sobre o0 assunto em presenca,

O PRESIDENTE DA CAMARA

" (Basilio Horta)
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De: Tribunal de Contas - DAIX

Enviado: 27 de abril de 2022 09:45

Para:

Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratacdo

publica excecional (COVID-19) - Administracdo Local | Processo n.° 17/2021 -
AUDIT - 22 Seccéo - DA IX
Anexos: Despacho 193_2020.pdf; Faturas Algeco.pdf

G 5557 eovico

DEPARTAMENTO DE AUDITORIA X

TRIBUNAL DE CONTAS

e
£ TRIBUNAL DE
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De: Camara Municipal de Tavira <camara@cm-tavira.pt>

Enviada: 26 de abril de 2022 18:25

Para: Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>/( G
Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagao publica excecional (COVID-19) -
Administracdo Local | Processo n.2 17/2021 - AUDIT - 22 Secgdo - DA IX

Exmos. Senhores

Na sequéncia do Relato de Auditoria enviado relativo aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacao
publica excecional (COVID-19) - Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 - AUDIT - 22 Secgdo, o qual mereceu a
melhor atengdo, venho por este meio e no que respeita ao procedimento auditado do Municipio de Tavira “Locagdo
de médulos pré-fabricados” expor o seguinte:

- 0 ponto 328 do Relato de Auditoria menciona que o procedimento do Municipio de Tavira (72) , ndo faz mengdo
ao numero de compromisso orgamental, a requisigdo externa, ao contrato ou a outra qualquer referéncia que
permita ligar a transac¢ado ao procedimento. Neste sentido, pese embora as faturas ndo mencionem o nimero de
compromisso, umas faturas tém mencionado o nimero do despacho de adjudicagdo, que indica qual é o nimero de
compromisso e noutras faturas é identificado o nUmero do processo administrativo da gestdao documental (também
mencionado no despacho de adjudicacao), pelo que considero que conseguimos relacionar a despesa ao
procedimento. Assim, considera-se que a ligagdo da transagdo ao procedimento esta salvaguardada.

Junto se anexa as faturas e o despacho de adjudicagdo que menciona o nimero de compromisso, bem como o n2
processo administrativo da gestdo documental.

Agradecendo desde ja a atengdo dispensada, apresento os melhores cumprimentos,

Ana Paula Martins
Presidente da Camara Municipal de Tavira

Telefone: 281320515 | Ext: 2017
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Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
Avenida da Republica, 65

1050-189 Lisboa

Assunto: Contraditorio pessoal — Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de
contratagdo publica excecional (COVID-19) — Administragdo Local/Processo n.2 17/2021 —
AUDIT - 2.2 Sec¢do

V/Ref.: Proc. n.2 17/2021 - Audit — 2.2 Secc¢do DA IX

PAULO ALEXANDRE MATOS CUNHA, na qualidade de Presidente da Camara Municipal de Vila
Nova de Famalicdo no mandato de 2017 a 2021, notificado do Relato da Auditoria referenciada
em epigrafe, vem, ao abrigo do disposto no artigo 13.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto, na sua

redacdo atual, pronunciar-se, nos termos e com os seguintes fundamentos:

1 - A presente Auditoria do Douto Tribunal de Contas teve por objeto a andlise a 86 contratos,
celebrados no ambito do regime excecional e temporario de contratacdo ptiblica aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 10-A/2020, de 13 de marco;

2 — Uma das entidades auditadas foi ¢ Municipio de Vila Nova de Famalicdo, a data presidido
pelo ora Requerente;

3 — Em concreto, foi avaliado o contrato designado por “Instalagdo de estrutura amovivel no
Hospital para apoio no combate a Covid-19”, celebrado com a sociedade Joaquim Peixoto
Azevedo e Filhos, Lda., na sequéncia de procedimento pré-contratual de ajuste direto,
autorizado pelo Presidente da CAmara Municipal (no Relato da Auditoria referenciado com o n.2
67);

4 — Em sede do parametro de analise fundamentagdo (urgéncia imperiosa e estrita necessidade)
o Tribunal de Contas entendeu que, tendo decorrido 53 dias desde o momento em que se
identificou a necessidade de instalar a estrutﬁr:;-. amovivel e a sua efetiva adjudicagdo, ndo ficou

demonstrada a urgéncia imperiosa;
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5 - Relativamente a este e outros procedimentos, o Tribunal de Contas entendeu que,.
assumindo-se o “tempo” como fator determinante, afigura-se indubitavel que decorreu prazo
suficiente para os desqualificar como “imperiosamente urgentes” ou mesmo até como
“meramente urgentes”. |

6 - A analise do Douto Tribunal recaiu sobre o “fator tempo”, concretamente, o decorrido entre
o momento da identificacdo da necessidade de adquirir e o momento da adjudicacio do
respetivo contrato;

7 - A este propdsito, importa referir que, quer no primeiro quer no segundo momentos, se
constatava uma crescente incapacidade de atendimento de doentes com Covid-19 e outros no
Centro Hospftalar d_o Médio Ave, pelo que a “urgéncia imperiosa” e o estado de necessidade
persistiam ao longo daquele periodo de tempo;

8 — Foi publico e notdrio que, naquela fase da pandemia, os hospitais se debatiam com a falta
de camas para internamento de doentes com Covid-19, tendo muitos sido transferidos para
outros hospitais, como sucedeu com o Hospital do Médio Ave, em Vila Nova de Famalic3o;

9 — Quanto aos atos em concreto praticados pel_o ora Requerente, constata-se que, a
29/10/2020 proferiu despacho de abertura do procediménto, a 2/11/2020 proferiu Despacho
de adjudicac¢do, a 4/11/2020 outorgou o contrzto de empreitada e a 5/11/2020 consignou os
trabalhos;

10 - Verifica-se, assim, que entre a decisio de abertura do procedimento e a consignacdo dos
trabalhos mediaram apenas 7 dias;

11 - Quanto 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 servi¢os municipais;

Da factualidade descrita conclui-se, salvo melhor entendimento do Douto Tribunal, gue ndo

deverd ser assacada ao ora requerente qualquer responsabilidade.

O Requerente,
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EXMO. SR.

DIRETOR GERAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
DR. FERNANDO OLIVEIRA E SILVA

AVENIDA DA REPUBLICA, 65

1050-189 LISBOA

Sua Referéncia Nossa Referéncia Data
DA IX - AUDIT - 22 Secgao

P ° 17/2021 SAI-CMVNG/2022/8798 16/05/2022
rocesso n

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagao publica
excecional (COVID-19) — Administragao Local

roldoawa

Em resposta ao v/ email, sobre o assunto identificado em epigrafe e no ambito do exercicio do
contraditorio, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 13° da Lei n.° 98/97, de 26 de

agosto, na redagao dada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, somos a referir o seguinte:

No ambito da auditoria em questao, recairam na amostra de analise, dois processos contratados
pelo Municipio de Vila Nova de Gaia, a saber:

- Procedimento n° 26 - Refeigdes escolares Municipio de Vila Nova de Gaia - 100 000€, e
- Procedimento n® 45 - Mascaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia - 420 000€.

A leitura atenta do referido relatério permite-nos concluir que é percepcao do Tribunal a existéncia
de algumas irregularidades/ilegalidades, que poderdo configurar fatos geradores de
responsabilidade financeira (vide pagina 102 — h) Responsabilidades Financeiras), situacdes que

nos propomos, de seguida, esclarecer.

“h) Responsabilidades Financeiras
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if(...)
b. Pela pretericdo do procedimento legalmente exigido; (¢f. Ponto 4.2.5.)

c. Pela violagdo de regras de realizagdo de despesas publicas e execug¢ado dos orgamentos;
(cf. 4.2.5. €¢4.2.6.)”

Relativamente a estas alegadas irregularidade, refere-se que, apesar de no esquema constante
da pagina 81 do relatério, serem referenciadas duas datas no ambito do procedimento de
contratagcao que cuiminou com a celebragao do contrato com a V/ n°® 26, datado de 30 de abril de
2020, cujo objeto se concretiza na “Aquisicéo de refeicdes para os alunos escalao A, em regime
de fornecimento continuo, no ambito do plano de contingéncia COVID-19, do Municipio de Vila
Nova de Gaia”, as mesmas, efetivamente, ndo coincidem com as datas efetivas, nomeadamente,

no que concerne a data do cabimento.

A) Com efeito, € referida como data do cabimento (15/04/20), posterior a adjudicagao
(06/04/20) e como data do inicio das prestagdes contratuais a data da aprovacido do
procedimento (25/03/20).

Ora, conforme resulta da documentacao produzida e oportunamente enviada ao Exmo.
Tribunal (email de 13 de janeiro de 2022, em resposta a um pedido de esclarecimentos), &
factual a existéncia de proposta de cabimento (PC n° 2205/2018), devidamente
cabimentada no orgcamento de 2020, em 04/01/20 e autorizada pelo Exmo. Sr. Presidente

da Camara, no uso de competéncias proprias em matéria de despesa, a 27/03/2020.

Nao corresponde, assim, a verdade que, a data da adjudicagéo da prestacdo de servicos
nao se verificava existir cabimento. Pelo contrario, a verba estava cativa no orgcamento em

momento prévio a autorizagado da despesa, conforme se pretende demonstrar de seguida.

O procedimento de contratagdo aqui sob analise foi tramitado através da plataforma de
gestdo documental utilizada pelo Municipio, concretamente na distribuicdo

EDOC/20/20513, cujo relatério despacho aqui se junta, como doc. n°® 1.

E possivel evidenciar que, apds inicio da referida distribuicdo pela Sra. Diretora Municipal
de Educagédo e Saude, a 23/03/20 (através da anexacgdo do documento que titula a
proposta de decisdo de contratar e do caderno de encargos (etapa 1), mais concretamente
no dia 24/03/2020, foi, ainda, realizada a jun¢éo da referida PC n°® 2205/2018 na etapa 7,

f\ Q
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e realizada, pela Diretora, a data, do Departamento de Contratacéo, proposta sintese de
aprovacao do procedimento, bem como foi, ainda, solicitada a autorizagao (assinatura) da
referida PC pelo Senhor Presidente da Camara, uma vez que a mesma ja se encontrava

cabimentada.

Por mero lapso, a mencionada PC nao foi autorizada a 25/03/20, em simultdneo com a
decis&o de contratar proferida pelo Senhor Presidente, mas apenas dois dias depois, isto
€, a 27/03/20, mas, ainda assim, em momento prévio ao envio do Convite, via correio
eletronico, a entidade convidada a apresentar proposta, tudo como se pode constatar pelas

etapas 9 a 14 da referida distribuicao EDOC/20/20513.

Com efeito, esclarece-se o Exmo. Tribunal que a referida proposta de cabimento remonta
ao ano 2018, estando a data do seu cabimento (05/07/2018) associado o valor total de €
766.479 (setecentos e sessenta e seis mil e quatrocentos e setenta e nove euros), repartido
por varios exercicios econémicos, correspondente ao valor remanescente resultante da
diferenca entre o valor cabimentado e o efetivamente adjudicado no ambito do
procedimento de contratacdo desencadeado no ano 2017 para a “prestagéo de servicos
de almogo e suplemento alimentar nas cantinas escolares nos anos letivos 18/19, 19/20,
20721,

Na verdade, em 2018, apés ato de adjudicacdo praticado no referido procedimento
concursal e realizagdo do compromisso da verba adjudicada, e por se tratar de montantes
estimados com o numero de refeigdes escolares fornecidas, optou-se por cativar em
orgamento e cabimentar a mencionada verba remanescente, de forma a acautelar eventual
acréscimo de despesa futura no dominio da prestacdo de servigos acima referida, que
reveste, dado o seu caris social, uma importante relevancia na gestdo do orcamento
autarquico. Tal verba encontrava-se, assim, assegurada no ano econémico de 2018 (ano
da celebragéo do contrato), bem como nos exercicios seguintes (2019 a 2021), conforme

se constata pela Proposta de Cabimento 2205/2018, documento que se anexa sob o n° 2.

Chegados aqui, e de regresso ao concreto procedimento em analise, em margo de 2020,
aquando da proposta da decisdo de contratar a prestagdo de servicos alimentares aos
alunos do escalao A (acao social escolar), os quais, relembre-se, encontravam-se isolados

em casa, muitos deles sem condigbes de serem alimentados, a ndo ser pela acdo do
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Municipio, os servigos municipais socorreram-se, de imediato, da verba que ja se
encontrava cabimentada na referida PC 2205/2018 (de valor superior ao pre¢o base deste
procedimento), por tal verba se destinar a servicos com a mesma identidade daqueles que
se pretendia contratar em 2020 quer em termos de classificagao econémica (020225), quer

da rubrica prevista no Plano e Orgamento (2001 A 93).

Acresce que, naquela data, a emissao de novo cabimento ndo seria mais do que um mero
exercicio contabilistico, uma vez que seria efetuado um estorno a uma proposta de
cabimento e de seguida cabimentada a mesma verba, com a mesma classificacdo

econdémica, e destinada ao mesmo fim, sem qualquer impacto no orgamento municipal.

Seguindo a linha cronoldgica da tramitagdo do procedimento que deu origem ao contrato
n° 26 (V/ referéncia), refira-se que, apds adjudicagdo, constatou-se que a data de 15/04/20
(vd. etapas 27 e 28 da distribuicao EDOC/20/20513), por mero lapso (erro técnico)' havia
sido descabimentada a verba de 341.083,14€ (valor cabimentado para o ano de 2020) em
6 de abril de 2020, procurando-se muito rapidamente obter a emissdo de um novo
cabimento e compromisso pelo valor adjudicado (€100.000 + IVA, a taxa legal em vigor), o
que sucedeu através da PC n°® 1442/20, cabimentada e autorizada a 20/04/20, e REC n°
1847/20, compromisso 2020/1492, de 21/04/20.

Da leitura ao Relato subscrito por esse douto Tribunal, especificamente do quadro
constante da pag. 81, parece resultar que o Exmo. Tribunal apenas tera atendido ao
cabimento realizado a 20/04/20, porventura ndo se tendo apercebido da existéncia de

cabimento prévio a data da deciséo de contratar, conforme acabamos de referir.

B) Por outro lado, é referida como data do inicio das prestagcdes contratuais a data da

aprovagao do procedimento (25/03/20).

O inicio da prestagao contratual pelo adjudicatario iniciou-se, de facto, a 25/03/20, a data
da decis&o de contratar tomada pelo Senhor Presidente da Camara. E, de facto, verdade
que o contrato ndo produziu efeitos a data da adjudicagdo, ao abrigo da prerrogativa

concedida pelo n° 5 do art. 2° do Decreto-Lei n® 10-A/2020, mas sim em data anterior,

! Veja-se o despacho contante no relatorio edoc 20/20513 (documento n°® | anexo ao presente contraditorio), na etapa
28, da Diretora Municipal de Administragdo e Financas: “O erro foi técnico. O cabimento jé foi autorizado pelo Sr.
Presidente (etapas 9 e 13) pelo que deve ser cabimentado de imediato”.
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estando o Municipio consciente da decisdo assumida, bem como dos fundamentos que
motivaram tal conduta, tendo, alids, assumido, de forma transparente, a retroatividade do

servigo no contrato celebrado.

Com efeito, a 16/03/20, fruto da situagao pandémica covid 19, o pais passou ao estado de
emergéncia de saude publica de ambito internacional, declarada pela Organizagdo Mundial
de Saude. Em consequéncia, o encerramento dos estabelecimentos de ensino na referida
data inviabilizou que os alunos pudessem usufruir dos apoios alimentares e auxilios
economicos prestados pelas escolas, na medida das 3 refei¢des intercalares e da prépria

refeicdo alimentar.

Ora, no caso em aprec¢o, e tendo em conta o facto de que metade dos alunos de Vila Nova
de Gaia beneficiam de agéo social escolar, desde cedo se tomou consciéncia de que

muitas criangas iriam ficar desprovidas de uma alimentacao equilibrada.

Na semana apés o encerramento das escolas (note-se de 19/03/20 a 23/03/20) foi, ainda,
oferecido um cabaz as familias mais desfavorecidas, mas os Agrupamentos de Escolas
(AE) rapidamente transmitiram ao Municipio que tal medida adotada se manifestava

deveras insuficiente para colmatar as necessidades dos alunos mais carenciados.

Comecava a ser visivel alunos com sinais de ma nutrigcdo, pois, em alguns casos, a Unica
refeicdo quente que podiam ter durante o dia, era aquela que habitualmente usufruiam na
cantina escolar (protestamos juntar correspondéncia trocada com os respetivos

Agrupamentos de Escolas, caso nisso o Exmo. Tribunal tenha interesse).

Assim, num esforgo de colaboragao conjunto com os AE e funcionando em rede, foram,
naqueles dias, encetados esfor¢cos, para que cada Agrupamento identificasse os alunos
que estariam em condi¢bes de vulnerabilidade social, estando na esfera de competéncias
do Municipio, conforme previsdo constante do n® 4 do artigo 9° do DL n°® 10-A/2020,
legislagao COVID-19, a prestacao de apoios alimentares a alunos beneficiarios do escaléo
A da agao social escolar por forma a reduzir os riscos produzidos pelo contexto socio-

econdmico familiar.

Acresce, ainda, a este facto, a existéncia de familias que se encontravam em isolamento
profilatico, ficando impedidas de se abastecerem de géneros alimentares, impedindo uma

alimentacéao diaria conveniente.
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Perante os factos apresentados de evidente desequilibrio social, sem condi¢gdes de acesso
a direitos basicos (o da alimentagao), foi proposto a 23/03/2020, a contratagédo do servico
de refei¢cdes aos alunos do Escalao A (Agao Social), por forma a minimizar o impacto da

pandemia nas familias mais desfavorecidas.

A 25/03/2020, o Municipio pese embora ciente de que o referido procedimento se
encontrava, ainda, em fase de aprovacado, tomou, conscientemente, a decisdo da nao
distribuicdo dos cabazes, mas sim de iniciar o servigo de confecdo de refeicoes
alimentares, distribuindo-as pelos alunos mais carenciados, em prol da salde das criancas
desfavorecidas, atuando convictamente na perspetiva de uma acdo social capaz e
diligente. Naquela data, os relatos transmitidos pelos AE revelavam-se muito criticos, uma
vez que o0 numero de alunos carecidos de uma refeicdo didaria aumentava

exponencialmente.

Nunca foi intengdo do Municipio “aparentar” a existéncia de um procedimento de
contratacdo. O Municipio de Vila Nova de Gaia atua sempre, no dominio da contratacéo

publica, com toda a diligéncia e cautela e rigoroso cumprimento da legislagéo aplicavel.

N&o foi intencdo deste Municipio preterir a formalidade legal do procedimento, mas, no
dominio deste concreto procedimento de contratagdo, a preocupag¢do social com a
alimentagéao de criangas desfavorecidas foi, de facto, superior ao rigoroso cumprimento da
legislagao, na convicgao de que as entidades tutelares relevariam a atuagdo municipal, o
que agora se solicita, pelos fundamentos expostos, a atento o interesse publico, fim Gltimo

da atuacao administrativa.

E referido no paragrafo 326 do relatério que “Relativamente ao registo das operagbes na

contabilidade analitica, nomeadamente em centros de custos ou centros de responsabilidade,

apenas ndo se encontraram evidéncias da sua execugdo em procedimentos langados pelos

municipios de (...) Vila Nova de Gaia (procedimentos 26 e 45)”.

No que respeita a esta matéria, sempre se dira que, nos termos definidos na Norma Contabilistica

Publica n.° 27, a contabilidade de gestdo se destina a produzir informacéo relevante e analitica

sobre custos, e sempre que se justifique, sobre rendimentos e resultados, para satisfazer uma

variedade de necessidades de informagéo dos gestores e dirigentes publicos na tomada de

decisbes, designadamente nos seguintes dominios:

£
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(a) Compreender como a contabilidade de gestdo pode ser usada para apoiar 0s processos
internos da gestdo publica (vertente interna) e contribuir para os propédsitos de responsabilizacéo
pela prestacao de contas (vertente externa);
(b) Facilitar a implementagao da contabilidade de gestao por todas as entidades publicas;
(c) Explicitar os varios conceitos de custos que podem ser aplicados para satisfazer as
necessidades de informagéo das diversas partes interessadas e os processos de contabilidade de
gestao relacionados;
(d) Estabelecer as linhas orientadoras para o desenvolvimento do sistema de contabilidade de
gestao e da informacgao a divulgar;

(e) Permitir uma melhor avaliacdo da economia, eficiéncia e eficacia das politicas publicas.

A IPSAS 33 (quadro referencial subsidiario, aplicado ao normativo nacional), prevé a possibilidade
de haver um periodo de transicdo mais alargado, até 3 anos, para matérias mais complexas, sem
que as mesmas comportem qualquer incumprimento face ao previsto no normativo, por se
encontrarem devidamente justificadas face a tal complexidade e a impossibilidade de
implementacgéao efetiva no periodo que iniciou a 1 de janeiro de 2020, data da adogao pela primeira
vez do SNC-AP, prerrogativa utilizada pelo Municipio para a implementacéo na totalidade da NCP

27, no periodo de relato a que se respeita o procedimento.

Ainda assim, em 2020, o Municipio efetuou a transicao de normativo contabilistico, elaborando a
respetiva equivaléncia de contas (classe 9), e definindo novas funcdes/atividades. Porém, os
sistemas de informac&o ainda nao se encontram totalmente parametrizados por forma _awprrod.uz‘ir
relatérios e mapas adequados a divulgacao interna e externa dos custos, rendimentos e resultados
em diferentes vertentes. No caso em concreto, como se poder verificar no extrato da conta 93.0.6.0
(documento anexo sob o n° 3), as faturas, embora nao tendo sido registadas em centros de custos,
foram registadas no centro de responsabilidades da unidade organica que acompanha a execucdo
do contrato.

Quanto a alegada auséncia de nimero de compromisso nas faturas respeitantes ao procedimento
45 (paragrafo 328 do relatério), resulta do n.° 5 do artigo 107° da LOE 2020, que as autarquias
locais que em 2019 estavam excluidas do ambito de aplicagdo da Lei n.° 8/2012, de 21 de
fevereiro, e do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, mantém essa exclus&o salvo se nio

cumprirem o limite de endividamento.

VS
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Assim, encontrando-se o Municipio de Vila Nova de Gaia excluido da aplicacdo dos referidos
normativos legais desde 2018, facto devidamente comunicado a esse Douto Tribunal, assim como
a DGAL, e cumprindo o limite da divida no exercicio de 2019, mantém-se a mencionada exclusdo
no exercicio de 2020, pelo que, € nosso entendimento que ndo existe a obrigatoriedade legal das

faturas mencionarem o numero de compromisso.

Ainda assim, e considerando que a NCP 26 se encontra devidamente implementada no Municipio,
sendo gerados os respetivos nimeros de compromissos e requisigdes externa de despesa, estas
sdo sempre comunicadas aos fornecedores com a indicacdo de que devem fazer referéncia aos

mesmos aquando da emissao das faturas.

Nos procedimentos em causa, conforme se verifica nas faturas anexas (documento anexo sob o
n° 4), encontra-se evidenciado o numero da requisigao externa contabilistica, assim como, no que
se refere ao procedimento 26, o numero do edoc (sistema de gestdo documental do municipio
onde tramita o procedimento de contratacado), facto que permite ligar a transagdo ao respetivo

procedimento.

Face a tudo o que atras foi exposto e sustentadamente justificado (com os 4 documentos anexos,
para além de todos os ja enviados no decurso da auditoria), solicitamos a alteragéo das conclusdes
desse Douto Tribunal relativamente ao Municipio de Vila Nova de Gaia, no que concerne a

eventual existéncia de irregularidades susceptiveis de configurar responsabilidade financeira.

Com os meus melhores cumprimentos,

O Presidente da Camara Municipal,

I
(Pq@f. Doutor, Eduardo Vitor Rodrigues)
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De: G

Enviado: 22 de abril de 2022 11:02

Para: Tribunal de Contas - DAIX

Cc:

Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacdo

publica excecional (COVID-19) - Administragdo Local | Processo n.° 17/2021 -
AUDIT - 22 Secgéo - DA IX
Anexos: Anexo II_TdC.pdf; Anexo l.zip

Importancia: Alta

Exm.2 Senhor
Diretor Geral do Tribunal de Contas

Nos termos do v/ email datado de 11/04/2022 (c/ ref.2 ao v/ Proc.2 17/2021 — 2.2 Sec¢do) — Auditoria aos contratos
no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) | Relato , pronunciamo-nos nos seguintes termos,
sem contudo prescindir reiterando do ja respondido em sede de esclarecimentos ao Tribunal de Contas:

I. Relativamente a «falta de evidéncias no registo das operagdes na contabilidade analitica, nomeadamente em
centros de custos ou centros de responsabilidade», refere-se que a entidade CIM-TS sempre executou os seus
orgamentos de acordo com os seus Planos de Atividades, sendo toda a sua execugdo suportada pelas rubricas
associadas as Grandes Opc¢do do Plano (GOP’s), e mais concretamente no Plano de Atividades (PAM) e no Plano
Plurianual de Investimentos (PPI). Assim, e apesar de ndao possuir uma contabilidade de custos explicita, é possivel
extrair informacdo credivel e fidvel, referente a cada atividade/candidatura/programa de acordo com os custos diretos
associados e refletidos em cada agdo e investimento, nomeadamente pela analise do mapa de execugdo do Plano, no
caso em apreco, a analise do Plano Plurianual de Investimentos (PPI), projeto agdo 2020/1/3 [Anexo I]. Mais se informa
que enviamos ainda em anexo os documentos comprovativos da modificagdao orcamental, realizada em margo de
2020, a permitir a inclusdo da dotacdo orgamental ajustada ao investimento a realizar, ficando o mesmo
individualizado pelo seu niimero de projeto agdo (2020/1/3).

Il. Relativamente «ao auto de recebimento relativo a doagdo de 11 ventiladores pela CIM Tamega e Sousa ao Centro
Hospitalar Tamega e Sousa com referéncia a 18 de margo de 2020, quando, a essa data, ainda o equipamento se
encontrava na fase de encomenda». Refere-se que os ventiladores foram entregues diretamente nas instalagdes do
Centro Hospitalar Tamega e Sousa, cf. se comprova na fatura dos mesmos com a indicagao do local de descarga. A
morada indicada é a morada do Centro Hospitalar Tamega e Sousa (CHTS), a saber, Avenida do Hospital Padre Américo
210, 4564-007. A data correta e efetiva de entrega dos ventiladores foi o dia 3 de abril de 2020, em concordancia com
o email recebido por esta CIM e designado por “Informagdo Ventilador RC-AV2000B2”, de 18 de margo. Erradamente,
facto que nos é estranho, o (CHTS) indica no auto de recebimento a data de 18 de margo, data essa que corresponde
a data de confirmacao de entrega dos 11 ventiladores. Ndao havendo guia de entrega dos equipamentos, uma vez que
a fatura atuou com esse propdsito, remetemos como anexo clipping com links de diversos érgaos de comunicagao
social que efetuaram a cobertura jornalistica da entrega dos ventiladores ao CHTS, servindo estes de evidéncia da
correta data de entrega.

Com os melhores cumprimentos,
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Av. José Julio, 42 | 4560-547 Penafiel

cimtamegaesous

AVISO DE CONFIDENCIALIDADE: esta mensagem de correio eletronico e quaisquer dos seus ficheiros anexos, caso existam, sdo confidenciais e destinados apenas
a(s) pessoa(s) ou entidade(s) acima referida(s), podendo conter informacdo privilegiada, a qual nio devera ser divulgada, copiada, gravada ou distribuida nos
termos da lei vigente. Se nédo ¢ o destinatario da mensagem, ou se esta lhe foi enviada por engano, agradecemos que ndo faca uso ou divulgacdo da mesma. A
distribuicdo ou utilizagdo da informacdo nela contida ndo é autorizada. Se recebeu esta mensagem por engano, por favor, avise-nos de imediato, por correio
eletronico, para o endereco acima e apague esta mensagem do seu sistema. Obrigado.

De: Tribunal de Contas - DAIX [mailto:DAIX@tcontas.pt]
Enviada: segunda-feira, 11 de abril de 2022 15:36

Para: Comunidade Intermunicipal do Tamega e Sousa
Ccﬁ

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagéo publica excecional (COVID-19) —
Administragdo Local | Processo n.% 17/2021 — AUDIT — 22 Seccdo — DA IX

Exmo. Senhor Presidente do Conselho Intermunicipal da Comunidade Intermunicipal do TAmega e Sousa

Em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora, de 06 de abril de 2022, fica V.
Ex2. citado, na qualidade de Presidente do Conselho Intermunicipal da Comunidade Intermunicipal do TAmega e
Sousa, para, querendo, se pronunciar, no prazo de 10 dias Gteis, 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 redacio dada pela Lein.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 delegacdo de assinatura),

AUDITOR-COORDENADOR
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

Ay, da Raplbiica &5
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De: Tribunal de Contas - DAIX

Enviado: 26 de abril de 2022 09:06

Para: D

Assunto: FW: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacdo

publica excecional (COVID-19) - Administracdo Local | Processo n.° 17/2021 -
AUDIT - 22 Seccao - DA IX
Anexos: Anexo lI_TdC.pdf; Anexo l.zip

DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

TRIBUNAL DE

= CONTAS

De: Gongalo Roch (D

Enviada: 23 de abril de 2022 15:15
Para: Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>; Tribunal de Contas - Geral <GERAL@tcontas.pt>-
>

Assunto: Fwd: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-
19) - Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 - AUDIT - 22 Secgdo - DA IX

Exm.2 Senhor
Diretor Geral do Tribunal de Contas

Nos termos da v/ comunicagdo 12809/2022, datada de 11/04/2022 (c/ ref.2 ao v/ Proc.2 17/2021 - 2.2 Secgdo) —
Auditoria aos contratos no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) |, pronuncio -me de
acordo com a comunicagdo infra enviada pelo Senhor Secretdrio Executivo da CIM TS_ ao Processo,
no dmbito do contraditério da Comunidade Intermunicipal do Tdmega e Sousa.

Grato pela atengdo e ao dispor para qualquer esclarecimento adicional, despeco-me,
Com os melhores cumprimentos,

Gongalo Fernando da Rocha de Jesus

De

Date: séb., 23 de abr. de 2022 as 14:33

Subject: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) -
1
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Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 - AUDIT - 22 Secgdo - DA IX

o QD

Caro Dr. Gongalo Rocha

Junto remeto a resposta enviada, no dia de ontem, para o Tribunal de Contas no 4mbito do contraditério da
contratagao excecional Covid 19.

Com os melhores cumprimentos,

Av. José Julio, 42 | 4560-547 Penafiel

cimtamegaesous

AVISO DE CONFIDENCIALIDADE: esta mensagem de correio eletrénico e quaisquer dos seus ficheiros anexos, caso existam, sdo confidenciais e destinados apenas
a(s) pessoa(s) ou entidade(s) acima referida(s), podendo conter informacdo privilegiada, a qual ndo devera ser divulgada, copiada, gravada ou distribuida nos
termos da lei vigente. Se ndo ¢ o destinatario da mensagem, ou se esta lhe foi enviada por engano, agradecemos que nio faca uso ou divulgacdo da mesma. A
distribui¢do ou utilizagdo da informagdo nela contida ndo é autorizada. Se recebeu esta mensagem por engano, por favor, avise-nos de imediato, por correio
eletronico, para o enderecgo acima e apague esta mensagem do seu sistema. Obrigado.

Exm.2 Senhor
Diretor Geral do Tribunal de Contas

Nos termos do v/ email datado de 11/04/2022 (c/ ref.2 ao v/ Proc.2 17/2021 — 2.2 Sec¢do) — Auditoria aos contratos
no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) | Relato , pronunciamo-nos nos seguintes termos,

sem contudo prescindir reiterando do ji respondido em sede de esclarecimentos ao Tribunal de Contas:
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I. Relativamente a «falta de evidéncias no registo das operagdes na contabilidade analitica, nomeadamente em centros
de custos ou centros de responsabilidade», refere-se que a entidade CIM-TS sempre executou 0s seus or¢camentos de
acordo com os seus Planos de Atividades, sendo toda a sua execug¢ao suportada pelas rubricas associadas as Grandes
Opcéo do Plano (GOP’s), e mais concretamente no Plano de Atividades (PAM) e no Plano Plurianual de Investimentos
(PPI). Assim, e apesar de ndo possuir uma contabilidade de custos explicita, é possivel extrair informacao credivel e
fidvel, referente a cada atividade/candidatura/programa de acordo com os custos diretos associados e refletidos em
cada ac¢do e investimento, nomeadamente pela analise do mapa de execugdo do Plano, no caso em aprego, a analise
do Plano Plurianual de Investimentos (PPI), projeto agdo 2020/1/3 [Anexo I]. Mais se informa que enviamos ainda em
anexo os documentos comprovativos da modificagdo orcamental, realizada em margo de 2020, a permitir a inclusdo
da dotagdo orcamental ajustada ao investimento a realizar, ficando o mesmo individualizado pelo seu ndmero de

projeto agdo (2020/1/3).

1. Relativamente «ao auto de recebimento relativo a doacdo de 11 ventiladores pela CIM Tdmega e Sousa ao Centro
Hospitalar Tdmega e Sousa com referéncia a 18 de margo de 2020, quando, a essa data, ainda o equipamento se
encontrava na fase de encomenda». Refere-se que os ventiladores foram entregues diretamente nas instalagdes do
Centro Hospitalar Tamega e Sousa, cf. se comprova na fatura dos mesmos com a indicagdo do local de descarga. A
morada indicada é a morada do Centro Hospitalar Tdmega e Sousa (CHTS), a saber, Avenida do Hospital Padre Américo
210, 4564-007. A data correta e efetiva de entrega dos ventiladores foi o dia 3 de abril de 2020, em concordancia com
o email recebido por esta CIM e designado por “Informagdo Ventilador RC-AV2000B2”, de 18 de margo. Erradamente,
facto que nos é estranho, o (CHTS) indica no auto de recebimento a data de 18 de margo, data essa que corresponde
a data de confirmacdo de entrega dos 11 ventiladores. Ndao havendo guia de entrega dos equipamentos, uma vez que
a fatura atuou com esse propdsito, remetemos como anexo clipping com links de diversos érgaos de comunicagao
social que efetuaram a cobertura jornalistica da entrega dos ventiladores ao CHTS, servindo estes de evidéncia da

correta data de entrega

De: Tribunal de Contas - DAIX [mailto:DAIX@tcontas.pt]
Enviada: segunda-feira, 11 de abril de 2022 15:36

Para: Comunidade Intermunicipal do Tamega e Sousa
Cc:*

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagéo publica excecional (COVID-19) —
Administragao Local | Processo n.° 17/2021 — AUDIT — 22 Secgao — DA IX
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Exmo. Senhor Presidente do Conselho Intermunicipal da Comunidade Intermunicipal do Tdmega e Sousa

Em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora, de 06 de abril de 2022, fica V.
Ex2. citado, na qualidade de Presidente do Conselho Intermunicipal da Comunidade Intermunicipal do Tamega e
Sousa, 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 redac¢do 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),

| AUDITOR-COORDENADOR
DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX
TRIBUNAL DE CONTAS

RepLD

‘C TRIBUNAL DE

== CONTAS
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Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral

TRIBUNAL DE CONTAS

Departamento de Auditoria IX

Processo n.° 17/2021 — AUDIT - 22 Secg¢do — DA IX

ASSUNTO: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratacao

publica excecional (COVID-19) — Administragao Local - Pronuncia

CIMAL - COMUNIDADE INTERMUNICIPAL DO ALENTEJO LITORAL, vem, no &mbito
do procedimento de auditoria acima referenciado, efetuar a sua pronuncia, o que faz

nos termos que se seguem:

| - Enquadramento:

A Organizacdo Mundial de Saude declarou, em marco de 2020, situacdo de pandemia
global a enfermidade provocada pelo SARS-COV-2' e denominada de COVID-19, que
ocasionou a criagcdo de medidas de reacdo, como o “estabelecimento de um regime
excecional e temporario de contratacdo publica com o principal propodsito de simplificar
e acelerar os procedimentos aquisitivos que se mostrassem necessarios no combate
aos efeifos da pandemia, quadro legisiativo especial que obleve consagragdo nos
artigos 2, 2°-A e 2°B do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13.03.”2.

Efetivamente importava «”adofar os mecanismos processuais que permitam, de forma
atempada e responsavel, assequrar a disponibilidade de produtos essenciais num
quadro de uma generalizada e acrescida procura a nivel mundial destes produtos num
contexto de diminuigao de produgdo e de constrangimentos a circulagdo dos bens’,

fornando-se necessario ‘estabelecer um regime excecional em matéria de contratacdo

! Novo coronavirus, responsavel pela doenga COVID-19.
2 Retirado “Auditoria aos contratos celebrados no émbito do regime de contratac¢éo publica excecional
(COVID-19)”, Relato, Processo N. 2 17/2021 - 2.2 SECCAO, editado pelo Tribunal de Contas, pagina 6.

Municipios: Alcacer do Sal, Grandola, Odemira, Santiago do Cacém, Sines
CIMAL - Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral - Largo Manuel Sobral - Edificio GAT - 7570-132 Grandola
Telefone: (+351) 269 450 110 - Fax: (+351) 269 450 116 - URL: http://www.cimal.pt - E-mail: geral@cimal.pt - NIPC: 509 075 541
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Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral

publica (...) conciliando a celeridade procedimental exigida com a defesa dos interesses

do Estado e a rigorosa fransparéncia nos gastos publicos?3.

Foi assim concedido as entidades publicas adjudicantes “uma ampla liberdade e
aufonomia para escolher o provedor dos bens, servicos ou empreifadas que se
revelassem necessarios no combate a pandemia COVID-19 e “os que se impunham
para concretizar agoes de logistica, de salubridade e de apoio social e economico a

prestar a populacao™.

Como é consabido as aquisi¢cdes efectuadas pela Comunidade Intermunicipal estao
sujeitas ao Cdodigo dos Contratos Publicos (CCP — D.L. n® 18/2008, de 29 de Janeiro,

na sua redagao em vigor).

Com o surgimento da pandemia, «face a urgéncia na aquisi¢do de bens e servigos
destinados a responder aos seus efeitos, o ‘legislador COVID’ estabeleceu, no artigo 2°
do Decrefo-Lei n.° 10-A/2020, um regime excecional de contratagdo publica, visando
conciliar ‘a celeridade procedimental exigida com a defesa dos interesses do Estado e

a rigorosa transparéncia nos gastos publicos.”»5.

Outro elemento caracteristico do regime excecional, “é o expresso afastamento da
aplicagdo do artigo 27°-A do CCP, disposicdo normativa 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 invocadc’, evitando assim a «“a dilagdo
suplementar que, inevitavelmente, decorre do convite a mais do que um: € necessario
criar um critério de adjudicagdo, avaliar as propostas, dar audiéncia previa e outras
formalidades que decorrem necessariamente da existéncia de uma pluralidade de
competidores, e que representam uma dilacdo temporal” que se poderia mostrar

incompativel com o cendario de urgéncia»®.

3 Em Auditoria citada, pagina 6.

4 Em Auditoria citada, pagina6e 7.
> Em Auditoria citada, pagina 16.

8 Em Auditoria citada, pagina 17.

Municipios: Alcacer do Sal, Grandola, Odemira, Santiago do Cacém, Sines
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Il - Procedimento de contratacao - Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo

No que concerne ao procedimento de contratagdo ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-
A/2020, de 13 de marco, a CIMAL - Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral
(doravante designada por CIMAL) justificou a aquisicdo de bens ou servicos com
recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa pela invocagido do Decreto-Lei referido,

efetuando o dever de fundamentagao consagrado nos artigos 36° e 38° do CCP.

Efetivamente, a situagao extraordinaria de pandemia em que nos encontravamos e a
proliferacao de casos registados de contagio, exigia a continuidade de aplicacao de
medidas extraordinarias, tendo a data do procedimento sido renovada a declaragao do
estado de emergéncia pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 17-A/2020, de 2 de
abril e prorrogada pelo Decreto n° 2-C/2020, de 17 de abril. Apds a reavaliagéo das
medidas excecionais e temporarias relativas a situagao epidemioldgica, importava
continuar a assegurar a execu¢ao de um conjunto de medidas que permitissem prevenir
eficazmente a proliferagdo de casos registados de contagio de COVID -19, sendo que

a situagdo de pandemia, acarretou o encerramento da maioria dos estabelecimentos

comerciais na regido do Alentejo Litoral” de forma total, sendo que alguns continuaram

a laborar de forma parcial de acordo com o permitido, mas em todos se verificou quebra
ou cessagado de vendas/servicos, o0 que consequentemente acarretou graves
dificuldades econdmicas para fazer face as despesas e compromissos existentes,
inclusivamente a subsisténcia dos mesmos. Portanto, foi um periodo de drastica
reducdo da actividade econdémica em Portugal, e por maioria de razdo, também no
Alentejo Litoral. Esta quarentena econdmica que vivenciamos no 2.° trimestre de 2020,
motivada pela crise sanitaria devido a pandemia provocada pelo SARS-COV-2, foi
absolutamente singular e caustica sobre as expectativas dos impactos sociais e
econdmicos que se podiam antecipar a época. Meramente de forma ilustrativa
sintetizam-se em seguida um conjunto de elementos® que inequivocamente corroboram

esta circunstancia:

7 Sublinhado nosso.
8 Totalidade do crédito para a E&Y PARTHENON - retirado do caderno de notas “A crise econémica da
COVID-19, factos e perspectivas, Desafios e respostas de 24 abril 2020.
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indice de Producio Industrial e de Volume de Negécios
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Fante: EY-Parthenan, com base em indice de produgdo industrial e indices de volume de negdcios e
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A este propdsito relembra-se o esforco conjunto das Instituicoes Publicas e Militares,

Z.
o

das organizacdes privadas, sociais e humanitarias que colectivamente se envolveram
no combate e na disponibilizacdo de respostas a esta crise, nas areas sociais e de saude

mas também na economia e emprego. Foi assim ao nivel global, europeu, nacional,
regional e local.

Portanto, foi com este enquadramento que o conjunto dos Srs. Presidente da Camara
que compdem o Conselho Intermunicipal da CIMAL, entenderam que seria essencial
disponibilizar as Micro, Pequenas e Médias Empresas uma ferramenta credivel e agil
que respaldasse a actuacido das empresas nesta contingéncia econdémica impar. Alias,
a intervengao municipal revelou-se mesmo essencial na mitigagdo desta pandemia,
pois, para o efeito, a generalidade dos municipios portugueses realizaram acgdes e
iniciativas, que se podem resumir na ilustragdo® seguinte:

Principais medidas adotadas pelos municipios

Emergéncia social

condicionamento do acesso a servigos e
: " infraestruturas

+ Intensas

+ Transversais

Rendas/ concessbes - pit C39 e
‘municipais

Cuftura e desporto online. meios de ensino &
distdncia & bibliotecas a0 domicilic

ou suspens3o do pagamento de rendas de
tagdo, concessdes ou 25pagos MUNIcipsis

< Intensas
- Transversals

Concretamente, no Alentejo Litoral e sobre o procedimento em causa, conforme
informacao remetida, foram efetuados contactos preliminares com a empresa Deloitte
Consulfores, S.A. (doravante designada por Deloitte), nomeadamente em 30 de Marco
de 2020 e 02 de Abril de 2020, de onde resultou, justamente, uma proposta de solugio
sistémica de Apoio a Micro, Pequenas e Médias Empresas, com o objectivo de auxiliar
as empresas a encontrar solugdes para suportar o impacto econémico da pandemia.

Esta matéria foi submetida a apreciagao do Conselho Intermunicipal da CIMAL, que na

9 Totalidade do crédito para a E&Y PARTHENON - retirado do caderno de notas “ A crise econdmica da
COVID-19, factos e perspectivas, Desafios e respostas de 8 de maio 2020.
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sua reuniao de 15 de Abril de 2020, entendeu ser um dos apoios que os Municipios
julgavam ser fundamental prestar as empresas naquele periodo particularmente

penoso.

Desta forma, o Conselho Intermunicipal aprovou a aquisi¢do de servigos nos termos do
artigo 2°,n° 1 do D.L n°® 10-A/2020, de 13 de Marco, o que se consubstanciou num ajuste
direto ao abrigo do artigo 24°, n°1, al. ¢) do D.L. n® 18/2008, de 29 de Janeiro, na sua
redagdo em vigor (CCP), uma vez que resultou de acontecimentos imprevisiveis
derivados da situacdo de pandemia e por motivos de urgéncia imperiosa, que se
relacionavam com a mitigacdo dos efeitos econdmicos na regido, delegando no
Presidente do Conselho Intermunicipal as competéncias para condugido do

procedimento.

O Sr. Presidente do Conselho Intermunicipal, ao abrigo de competéncias delegadas,
aprovou os termos do procedimento em 28 de abril de 2020, tendo sido remetido convite
na mesma data. A empresa Deloitfe apresentou proposta a 30 de Abril de 2020, tendo
sido efetuado o projeto de decisido de adjudicacédo em 05 de maio de 2020, o qual foi
adjudicado por despacho do Sr. Presidente do Conselho Intermunicipal, ao abrigo de
competéncias delegadas, em 06 de maio de 20200 e ndo em 05 de maio de 2020 como,
certamente por lapso, foi referido no vosso relatério.
Posteriormente, em 12 de maio de 2020, foi celebrado contrato de prestagio de servigos
n® 4/2020, cujo objeto era o fornecimento de servigcos de apoio especializado as Micro,
Pequenas e Médias Empresas da regidao do Alentejo Litoral como resposta ao COVID-
19, o qual comportava a execucado em trés fases, a saber:
a) Fase 1 - Entrega de guido/formulario de atendimento e Workflow "' com
descrigdo pormenorizada dos fluxos do processo e gestao da informagao;
b) Fase 2 — Realizagao de conferéncias digitais tematicas;
c) Fase 3 -Elaboracgao de relatério final com descritivo dos resultados da operagao,
nomeadamente, contactos efetuados, empresas ajudadas, entre outras métricas

relevantes.

10 Sendo esta a data a fixar para a producdo de todos os efeitos contratuais, como estd prescrito no n.25
do art.2 2.2 do Decreto-Lei n.210-A/2020.
1 Leia-se fluxo de trabalho.
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O contrato estabelecia ainda as seguintes obrigagdes principais:

a)

programa de apoio direto e especializado ao tecido empresarial da regido do
Alentejo Litoral, em particular as micro, pequenas e médias empresas da regiao,
para apoiar na mitigagao do efeito do COVID-19, assegurando um conjunto de
servigos especializados de gestao, fiscal, legal e operacional durante todo o ciclo
de gestao de crise que enfrentam as PME'2, nomeadamente:

i. resposta de emergéncia;

ii. recuperagao;

iii. normalizagao do negdcio;

criagdo de uma estrutura de apoio em tempo real de Apoio Especializado as
Micro e PME’s da Regiao do Alentejo Litoral, que apoie as empresas na tomada
de decisao e implementacao de medidas de resposta ao COVID-19, em varias
matérias:

i. Fiscal & incentivos - Coligir e disponibilizar informagao pratica ao nivel
das obrigagdes fiscais, contributivas e incentivos disponiveis, apoiando
no respetivo acesso as mesmas;

ii. Legal - Coligir e disponibilizar informagao pratica ao nivel de direito do
trabalho, direito empresarial e societario;

iii. Geréncia - Aportar know-how’? especializado em termos de negdcio,
financeiro, recursos humanos, comunicagio, operagdes, entre outras
matérias especificas;

iv. Resposta - Propor medidas de emergéncia a aplicar de imediato,
fundamentais para limitar o impacto financeiro e social, assegurando a
continuidade do negécio;

v. Recuperacéo - Identificar medidas de curto-prazo, que permitam operar
0 negdcio no atual contexto;

vi. Recomendagdo - Recomendar medidas que visem retomar a
normalidade do negdcio em termos de clientes e operagao e se possivel

obter vantagens competitivas.

12 Forma abreviada para designar as pequenas e médias empresa.
13 L eia-se conhecimento.
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c) Modelo operativo numa légica de contact center’ suportado por uma equipa de

Z
)

especialistas, nomeadamente:
i. Com gestao de pedidos, efetuando o registo de solicitacbes das PME, a
agregacao, analise e resolugdo, com o envolvimento de especialistas;
ii. Divulgacao de informacéao estruturada;

iii. Gestao do servigo — analise global de impacto nas PME.

Dito isto, ilustra-se em seguida a sintese da linha temporal relevante, que em nosso

entender, deve ser considerada neste procedimento de contratagao publica efectuado
pela CIMAL:

Ref. Entidade Valor [€] Inicio das Adjudicagao
adjudicante prestacoes do contrato
contratuais
36 | Servico de apoio as PME CIMdo AlentejoLLitoral | 9g 0OQ 06/05/2020 06/05/2020
28/04/2020
APROVAGAO DOS 06/05/2020
TERMOS DO ADJUDICAGAO E INICIO
15/04/2020  22/04/2020 PROCEDIMENTO E DAS PRESTACOES 07/05/2020
FUNDAMENTACAQ  CABIMENTO CONVITE A DELOITTE CONTRATUAIS COMPROMISSO
25/08/2020
12 PAGAMENTO
i I | — i |
U
30/03/2020 02/04/2020 27/04/2020 29/04/2020 30/04/2020  06/05/2020 07/05/2020  08/05/2020  19/05/2020
Contactos preliminares Contactos Contacto de preparagio ~ Apresentagdodo 12 Comité de 12 Comité 1.2 reunido Inicio da
de consulta — Deloitte preliminares de para arranque do projecto contetido e comunicagdo executivo comalinhade disponibilizagio
N com o fornecedor de N N . :
acomodagdo e telecomunicases da intengdo da atendimento do servigo
preparagdo do CIMAL — NOS - Go Contact CIMAL - ADL contratado
contrato - Deloitte e com os responsaveis dos

municipios

14 Leia-se centro de contatos.
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Em consequéncia e suportados no referencial descrito' na Figura 5, que se reproduz
em seguida, consideramos que a CIMAL observou todas as fases do procedimento, ndo
tendo sido praticados

Figura 5 — Fases do ajuste direto

quaisquer atos que

Planeamento

Identificacdo as A\ Auscultagio ao
necessidades mercado
{ ]
Fundamentagio Proposta Projeto de vk
i e

Procedimento

violem as regras
orcamentais de
realizacdo de despesa
publica, nomeadamente
no contexto do SNC-AP’6, sendo que o inicio das prestagdes contratuais ocorreu depois
de uma decisdo expressa pelos 6rgaos competentes devidamente suportada em
declaragdes de cabimento e/ou compromisso orgamentais, tendo existido a adogao de
um conjunto de atos e formalidades documentalmente suportados para a formacao de
um contrato. Mais, a CIMAL considera-se consciente das penalidades existentes, sendo
que, apesar da extrema urgéncia do procedimento, se pautou sempre pelo cumprimento

de todas as exigéncias determinadas pelo D.L n° 10-A/2020.

Efectivamente, consideramos que nao existe nenhuma diligéncia anterior ao momento
da adjudicacdo, que se recorda sucedeu em 06 de Maio de 2020, que indicie a execugao
da prestagdo contratual, seja no objeto e nas fases estipuladas contratualmente, seja

na descricao e detalhe das obrigagdes principais que substanciam o contrato.

Desta forma, a CIMAL nao se revé e rejeita liminarmente a alusio efectuada sobre “As
praticas cronologicamente descritas configuram, [gualmente, uma violagdo das regras
orcamentais de realizacdo de despesa publica’ e bem assim, que “essa circunstancia é

omitida e os fermos contratuails cronologicamente fludidos.””

No que respeita as condigdes de faturagdo e controlo, é referido que “os agentes
economicos que procedam ao fornecimento de bens ou servigos sem que o documento
de liquidacdo contenha um numero de compromisso valido e sequencial, ndo podem

reclamar das entidades publicas envolvidas o respetivo pagamento ou quaisquer

5 Em Auditoria citada, pagina 70.
16 Sistema de Normalizacdo Contabilistica para Administraces Publicas, nos termos da Lei.
17 Em Auditoria citada, pagina 87.

Municipios: Alcacer do Sal, Grandola, Odemira, Santiago do Cacém, Sines
CIMAL - Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral - Largo Manuel Sobral - Edificio GAT - 7570-132 Grandola
Telefone: (+351) 269 450 110 - Fax: (+351) 269 450 116 - URL: http://www.cimal.pt - E-mail: geral@cimal.pt - NIPC: 509 075 541

210



LED

B
=3 s

CIMAL <.

Comunidade Intermunicipal do Alentejo Litoral

direifos ao ressarcimento, sob qualquer forma’'8, nao tendo sido feita referéncia
expressa a adocao desta pratica como condicao de faturacdo e pagamento nas pecgas

do procedimento.

Como também se refere, desde 2018, “as sucessivas Leis do Orgamento do Estado tém
excluido do @mbito de aplicacdo da L CPA os municipios (e frequesias) que cumpram os
limites legais de endividamento e as obrigagdes de reporte ao Tribunal de Contas e a
Dire¢do-Geral das Autarquias Locais (DGAL). Deste modo, os municipios que se
encontrem nesltas circunstancias (e os fornecedores que com eles conltratem), nao se
acham legalmente obrigados a adotar esta pratica’’®, sendo que, nao obstante, a CIMAL
prevé genericamente esta circunstancia nas disposi¢oes finais do contrato (Clausula
158, n® 1 - Os pagamentos ao abrigo do presente confrato serdo efetuados apos a
verificagdo dos formalismos legais em vigor para o processamento das despesas

publicas.).

Sobre a referéncia de que nao existe registo das operagdes na contabilidade analitica,
nomeadamente em centros de custos ou centros de responsabilidade, informamos que
a CIMAL se encontra em processo de adaptacao do sistema de informacao associado

para o efeito.

[l - CONCLUSAO

Pelo exposto, apelamos a que seja efetuada em consonancia, a retificagao das
afirmagdes em que a CIMAL é referenciada no relatério de auditoria citado, uma vez
que esta Comunidade diligenciou a sua conduta pelo cumprimento escrupuloso de todos
os normativos legais pertinentes, com a excepgao do registo na contabilidade analitica

por manifesta impossibilidade material.

O Secretario Executivo Intermunicipal
_ Assinado de forma digital

Dados: 2022.04.27 13:23:24
[ +0100

18 Em Auditoria citada, pagina 78.
1% Em Auditoria citada, pagina 78.
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Processo n.2 17/2021 — 2.2 secgdo
Assunto — Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica

excecional (COVID-19)

Cascais Proxima - Gestdo da Mobilidade, Espagos Urbanos e Energias, E.M., S.A., doravante
Cascais Préxima, tendo sido notificada do Relato, no @mbito do Processo de auditoria acima
identificado, vem, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 132 da Lei n.2 98/97, de 26
de agosto, na redacdo dada pela Lei n.2 48/2006, de 29 de agosto, apresentar as suas alegacées,
sendo que, por uma questdo sistematica, a exposicdo sera feita também individualmente, tendo

por referéncia os processos auditados e objeto de observacGes, como se segue:

Procedimenton.210 (Aquisicdo de Desinfetantes com Ag¢do Virucida, em regime de fornecimento
continuo — COVID 19)
No ambito da andlise feita relativamente a fundamentacdo relacionada com a “estrita

necessidade” [cf. ponto 4.1.1.3. Estrita necessidade], refere-se no Relato, no seu ponto 216.,

alinea ii). que a Cascais Proxima lancou um procedimento para aquisicdo de produtos
desinfetantes sem que, comprovadamente, a respetiva fundamentacdo se tenha baseado num
levantamento de necessidades ou estimativas, visando demonstrar, pelo menos, uma légica
subjacente a fixacdo das quantidades adquiridas.

A este propdsito, cumpre alegar o seguinte:

No inicio da crise pandémica de COVID-19, crise esta com contornos absolutamente inéditos no
mundo atual, estando em causa a salvaguarda da saude publica no concelho de Cascais, no
ambito das suas competéncias e atribuicdes, nomeadamente ao nivel da limpeza de instalagdes
municipais ou sob gestdo municipal, escolas publicas, instalagdes de empresas pertencentes ao
Setor Empresarial Local (SEL), instalagdes de entidades comunitdrias e outro tipo de instalacGes
de cariz publico existentes no concelho, a Cascais Proxima ndo pdde deixar de responder com
rapidez, intervindo diretamente na contencdo da propagacao do virus SARS-COV-2.

Nesse sentido, considerando que a desinfecdo em massa era absolutamente essencial para travar
a rdpida propagacdo deste virus, foram implementadas - com um cariz absolutamente inédito e
Complexo Multisservigos da Camara Municipal de Cascais

Estrada de Manique n° 1830, Alcoitdo | 2645-550 Alcabideche | Portugal

Tel: + 351 214 647 760

Fax: + 351 214 647 769

geral@cascaisproxima.pt
www.cascaisproxima.pt

Cascais Préoxima - Gestdao de Mobilidade, Espagos Urbanos e Energias, E.M., S.A.| Pessoa Coletiva - 504853635 | CRC Cascais | Capital

Social 1.220.000€
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até desconhecido - para além do inicio da execucdo didria da desinfecdo interior das referidas
instalacBes, uma operacdo de desinfecdo em larga escala que incluiu, a desinfecdo do perimetro
do Hospital de Cascais, de todos os equipamentos publicos de salde e lares existentes no
concelho, de todas as ruas e espacos publicos que tém diariamente grande afluéncia de pessoas,
incluindo a contentorizacdo (papeleiras, ecopontos e contentores de lixo) e mobilidrio urbano
(bancos, abrigos e paragens de autocarros), a higienizacdo dos transportes publicos, de todos os
veiculos das forcas de seguranca (PSP e GNR), protecdo civil, bombeiros, taxis e de todos os
veiculos municipais.

Para levar a cabo toda esta intensa, inédita e global intervencdo didria de desinfecdo (seguindo
as orientacdOes das politicas definidas pelo Municipio e previstas no seu Plano de Contingéncia),
foi necessario um esforco logistico consideravel por parte da Empresa, sendo essencial,
imprescindivel e urgente, assegurar a disponibilidade dos produtos desinfetantes adequados e
necessarios para o efeito.

Da consulta efetuada ao mercado, constatou-se haver uma enorme dificuldade na aquisicao
destes produtos, dada a elevada procura que se verificava a época, com a consequente e
inevitdvel escassez dos mesmos no mercado nacional e acentuado inflacionamento dos precos.
De todas as empresas consultadas para o efeito [foram consultadas as empresas Zoono Ibéria,
S.A., Imporquimica S.A., Soma - Environmental Solutions, Lda. (doravante, Soma, Lda.) e
Lusoguimica Lda., tendo respondido a mesma as empresas Imporquimica S.A., Soma, Lda. e
Lusoquimica Lda., conforme documentacdo oportunamente junta), o operador Soma Lda. foi o
Unico que garantiu conseguir assegurar um fornecimento imediato e, acima de tudo, a
continuidade desse fornecimento e nas quantidades estimadas necessarias, de modo a poder ser
possivel executar diariamente o servico pretendido - situacdo que se veio, de resto, a comprovar,
conforme melhor se detalhara adiante.

Revisitando esse periodo, importa referir que os tempos que se viveram no inicio da pandemia
eram de total imprevisibilidade e volatilidade a todos os niveis, especialmente no que respeita ao
mercado de produtos de higiene, limpeza e desinfecdo, com elevada escassez de produtos e
inflacionamento dos precos.

Face a toda essa realidade do momento e havendo disponibilidade por parte do operador Soma,
Lda. em fornecer, nos moldes pretendidos, os dois tipos de produtos desinfetantes (desinfetante
para interiores e para exteriores), com a aquisicdo em causa (para um periodo de 3 meses)
pretendeu-se unicamente garantir a existéncia dos produtos desinfetantes necessarios a

assegurar a plena execucdo didria da operacdo global e massiva de desinfecdo.
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Com a enorme incerteza que se vivia na altura e a escassez real de produtos no mercado, era
expectdvel que num curto prazo nao haveria disponibilidade de produtos no mercado para levar
a cabo a referida operacdo de larga escala de desinfe¢do, sendo que, com a escalada vertiginosa
de precos que se estava a verificar, fazia-se supor que o custo unitdrio seria cada vez mais
elevado.

Esta aquisicdo permitiu a execucdo na integra da operacdo global planeada, sem ter havido
qualquer tipo de comprometimento operacional devido a falta de produtos desinfetantes, tendo
sido cumprida na totalidade a entrega dos mesmos por parte do fornecedor. Também com a
aquisicdo nestes moldes ficou balizado o valor unitario de cada produto.

Finalmente, quanto a estimativa feita, fixou-se um fornecimento minimo de 2000 litros de cada
produto por semana, o que daria 48000 litros para os 3 meses, com base numa estimativa de
consumos, que foi possivel fazer com o enquadramento global daguele momento, assente na
abrangéncia e magnitude da operacdo de desinfecdo em larga escala planeada e posteriormente
executada em todo o concelho Cascais.

Refere-se no Relato sob resposta que a fundamentacdo da necessidade (no caso, as quantidades
estimadas) se deveria ter baseado, por exemplo, pela indicacdo concisa dos locais a
intervencionar, dos métodos de aplicacdo, do nimero de agBes didrias estimadas e do tempo
perspetivado para a manutengdo da medida.

Pois bem, se essas estimativas e métodos de calculo sdo, naturalmente, sempre feitas pela
Cascais Proxima, no ambiente excecional da conjuntura pandémica (sobretudo, no seu primeiro
periodo), esse esforco saiu inevitavel e claramente prejudicado, pela amplitude e novidade das
acGes a serem levadas a cabo [importa referir que nunca a Cascais Proxima havia procedido a
desinfecdo e higienizacdo (em massa), designadamente, dos equipamentos publicos de salde e
lares existentes no concelho, de todas as ruas, a contentorizacdo (papeleiras, ecopontos e
contentores de lixo) e mobilidrio urbano (bancos, abrigos e paragens de autocarros), transportes
publicos, de todos os veiculos das forgas de seguranca (PSP e GNR), protecdo civil, bombeiros,
taxis e de todos os veiculos municipais, etc].

Seja como for, a estimativa de consumos que os Servigos requisitantes fizeram (no caso, 4000
litros, por semana), e ainda que o tenha sido por aproximacdo, revelou-se ajustada as reais
necessidades operacionais, acabando por serem consumidos, em 3 meses, cerca de 48000 litros
de desinfetante com acédo virucida, conforme Quadro infra (v. Fig.1).

No que diz respeito aos Registos de controlo (resposta ao ponto 4.3.2. Qualidade documental e

registos de controlo], ¢ mencionado no Relato, no seu ponto 352. que, inexistindo qualquer

documento ou evidéncia de diligéncias que atestem a conformidade dos bens, “(...) a entidade
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adquirente ndo pode garantir que os produtos rececionados tinham as carateristicas e
especificagées técnicas que foram contratadas. (...)”, concluindo-se que “(...), pela inexisténcia
documental ou pela sua imprecisdo, observa-se, genericamente, que ndo foram produzidas
informacdes claras e rastredveis aquando da rececdo e conferéncia dos bens. (...)” (Cit. e itdlico
nosso).

Ndo obstante a Cascais Proxima produzir sempre autos de rececdo e conferéncia dos bens (ou
documentos equivalentes) com referéncia a datas, com validagdo das quantidade e qualidade dos
bens rececionado, na altura em questao (de referir que o procedimento em causa foi langcado em
24 de marco de 2020, ou seja, 05 dias apods ter sido declarado o estado de emergéncia), a maioria
dos colaboradores da Cascais Proxima estava em regime de teletrabalho, sendo que apenas as
equipas de intervencdo nas areas de desinfecdo e alguns colaboradores do armazém estavam a
trabalhar presencialmente. Por essa razao, para além de as primeiras encomendas e respetivas
entregas dos produtos de desinfecdo ndo terem sido registadas no sistema informatico ERP
(situacdo que foi regularizada a partir de maio de 2020 - altura em que todos os colaboradores
afetos ao armazém regressaram ao trabalho presencial), ndo foram produzidos os respetivos
autos de rececdo.

Ora, os produtos desinfetantes em apreco vieram sempre acondicionados em recipientes de
1000 litros, devidamente identificados/etiquetados/rotulados como, de resto, é obrigatério dado
tratar-se de produtos quimicos. Aquando da entrada em armazém dos produtos em causa, a
respetiva conferéncia foi sempre efetuada através da confrontacdo da correspondente fatura
com a respetiva etiqueta/rétulo do recipiente, comprovando-se assim a correspondéncia do
produto contratado e a respetiva quantidade entregue, pelo que ndo corresponde a realidade a
alegacdo que a Cascais Proxima ndo pode garantir que os produtos rececionados tinham as

carateristicas e especificacdes técnicas que foram contratadas.

Finalmente, no que diz respeito ao alegado incumprimento do prazo dos fornecimentos

constante do anexo V ao Relato, faz-se o seguinte esclarecimento:

O contrato em apreco estabeleceu quantidades minimas semanais de fornecimento de ambos os
tipos de produtos (desinfetante para interiores e para exteriores), apenas para salvaguarda das
necessidades da Empresa, sendo que os pedidos de fornecimento foram sendo efetuados
consoante as reais e efetivas necessidades decorrentes da concretizacdo didria da operacdo de
larga escala de desinfecdo planeada, tanto ao nivel do tipo de produto, como das quantidades

necessarias dos mesmos.
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Como ja referido, o contrato foi celebrado com base numa estimativa de consumos que foi
possivel apurar com o enquadramento global daquele momento, sendo que com o decorrer, no
terreno, de toda a operacdo de desinfecdo massiva, os pedidos de produtos seguiram as
necessidades reais de cada momento, tendo havido inclusivamente, semanas em que foram
efetuados mais do que um pedido, com as consequentes entregas (v. Fig. 2).

Finalmente, refere-se que as semanas em que as quantidades entregues foram inferiores as
definidas ou aquelas em que ndo houve sequer entregas, deveu-se exclusivamente ao facto de a
Empresa ndo ter feito qualquer encomenda e nunca por incumprimento por parte do fornecedor,
o qual conseguiu ir sempre ao encontro das necessidades de fornecimento solicitadas pela
Empresa, decorrentes da realidade operacional em cada momento.

O quadro abaixo ilustra as quantidades que foram pedidas/entregues por semana, durante a

vigéncia do contrato:

Quantidade produto g qu?:t'd:de pro'dl:to. Quantidades totais
Semana do ano desinfetante para SSpiSiae palal e
jor (li or semana (litros
exterior (litros) (litros) p (litros)
14 6.000 2.000 8.000 (3 pedidos/entregas)
15 3.000 2.000 5.000
16 6.000 0 6.000 (2 pedidos/entregas)
17 8.000 0 8.000 (2 pedidos/entregas)
18 0 1.000 1.000
19 6.000 1.000 7.000 (2 pedidos/entregas)
20 2.000 0 2.000
21 2.000 0 2.000
22 0 1.000 1.000
23 0 0 0
24 0 0 0
25 0 2.000 2.000
26 0 5.945 5.945
27 0 0 0
Quantidades totais (litros) 33.000 14.945 47.945

(Fig. 1)
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Atenta a especificidade ora retratada, sé se podera concluir que o contrato em analise foi
pontualmente cumprido, suscitando-se a respetiva imprecisdo constante do Anexo V ao Relato,

no que diz respeito ao item ora sob analise.

Procedimento n.2 32 (Aquisicdo de Maquinas de Producdo Mascaras) e procedimento n.2 33

(Aquisicdo de Maquinas Dispensadoras de Mascaras)

Em resposta ao ponto 4.1.1.3. Estrita necessidade, cumpre referir que, em plena primeira fase do
periodo pandémico (no caso, no dia 28 de abril de 2020), numa estratégia conjunta com o
Municipio de Cascais e por razdes de interesse publico urgente, a Cascais Préxima decidiu
comecar a produzir e a comercializar mascaras cirdrgicas em quantidades muito significativas e
em curto espaco de tempo que, de outra forma, ndo seria possivel disponibilizar a populagéo,
dada a escassez destes equipamentos de protecdo individual (a nivel nacional e global) e a
consequente especulacdo (importando sempre relembrar que, a data, as mascaras chegaram a
ser transacionadas a € 2, 00 a unidade).

Nesse ambito, e sabendo-se que o operador Enerre, Lda. transacionava e colocava rapidamente
no mercado nacional, entre outros equipamentos, maquinas para producdo de mascaras,
magquinas dispensadoras de mascaras (Vending Machine), equipamentos de desinfecdo e
esterilizacdo, etc., a Cascais Préxima solicitou, nomeadamente, aquele operador orcamentos para
o fornecimento daqueles equipamentos, nas quantidades e nos prazos previamente definidos
por si.

Tendo agquele operador apresentado os orgamentos, na sequéncia das respetivas solicitacdes por
parte desta Empresa, contesta-se veemente a alegacdo de que a fixacdo das necessidades “(...)
parece ter sido definida pelo lado da oferta.(...)” (Cit. e italico nosso).

Ao invés, pretendendo a Cascais Préxima adquirir 2 maquinas para poder comecar a produzir
urgentemente madscaras, 400 maquinas dispensadoras de mascaras para as poder distribuir
massivamente pelo concelho (a serem instaladas em locais estratégicos - que a Cascais Proxima,
em articulagdo com o Municipio de Cascais previamente definiu) e um equipamento de
desinfecdo e esterilizacdo UV (a que corresponde o procedimento n.2 42), foram solicitadas
cotacOes a varios operadores para os fornecimentos em causa e pelos prazos por si fixados,
conforme melhor de detalhar mais adiante, contestando-se, desta feita, que a Cascais Proxima
tenha adquirido os equipamentos em causa em funcdo da oferta ou disponibilidade daquele

operador.
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Ndo corresponde, pois, a realidade dos factos que as informacgBes internas dos Servicos (os
denominados “Pedido de Abertura e Fundamentag¢lo da Despesa”) sejam posteriores aos
orcamentos apresentados pelos operadores consultados. Estes orcamentos sdo sempre
apresentados, a pedido (i.e, na sequéncia de um pedido formalizado pelos Servicos) e, sé apds a
obtencdo dos mesmos e efetuada a respetiva anadlise dos mesmos é que o0s Servigos
desencadeiam a etapa subsequente, consubstanciada na elaboracdo do respetivo Pedido
fundamentado para efeitos de aprovacdo da respetiva despesa por parte do érgdo competente
para autorizar a despesa.

Por outro lado, e ja atentando a cadéncia e valor global das aquisicdes do Municipio de Cascais e
Cascais Proxima, menciona o Relatdrio no ponto 219, atento o Quadro 4 que consta do mesmo,
que “Voltando ao quadro global dos contratos, a auséncia de um levantamento de necessidades
e 0s contornos que antecederam o inicio de muitos procedimentos (antes da fundamentagdo ou
de qualquer informagdo inicial ou preparatdria, 48 dos 86 procedimentos tiveram, como ignicéo
ou evento prévio, a proposta comercial — que néo assumia, note-se, a natureza de uma consulta
preliminar exploratdria, mas antes a de um pré-acordo que se veio a concretizar) fazem supor que,
em muitos casos, a fixagdo das necessidades parece ter sido definida pelo lado da oferta, hipdtese
real que sugere uma inversdo da Iégica da contratagdo publica: ndo é o adjudicatdrio que atende
0 chamada do adjudicante mas antes este que compra em funcdo de uma oferta ou
disponibilidade daquele”, referindo que “esta circunstdncia é mais notdria — pela cadéncia e valor

das aquisicbes — na relacdo que se estabeleceu entre o grupo autdrquico de Cascais (sobretudo o

municipio) e o operador economico Enerre, Lda., sempre com recurso ao ajuste direto por urgéncia

imperiosa”. (italico, negrito e sublinhado nossos).

Por outras palavras, entendeu o Tribunal de Contas que a fixacdo das quantidades contratadas
pela Cascais Proxima teria sido definida, ndo consoante as necessidades sentidas por esta
Empresa, 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 pela Cascais Proxima em
adquirir os bens para fazer face a pandemia, e da urgéncia imperiosa em satisfazer essa
necessidade, procedeu a Cascais Préxima, num primeiro momento, a auscultacdo de mercado
pela via mais célere que, na altura, se coadunava com a urgéncia da obtencdo 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

necessario) e num curto espaco de tempo.
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Ora, na senda destes contactos, efetuados em fase preparatéria de cada um dos procedimentos,

isto é, antes da elaboracdo do Pedido de Abertura e Fundamentacdo da Despesa por parte dos

servicos requisitantes, seriam posteriormente formalizadas as aquisi¢cGes os bens, com a adogdo

do procedimento ao abrigo das regras excecionais da contratacdo publica, na medida em que os
pressupostos para o efeito se encontravam (como ja demonstrado), todos preenchidos.
Ademais, para além desta necessidade de obter os bens pretendidos num curto espaco 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 a Cascais Proxima
lograva encontrar um operador econdmico capaz de fornecer os bens nas quantidades e no
tempo pretendidos, formalizava-se entdo o respetivo Pedido de Abertura para efeitos de
aprovacao, em sede de reunido do conselho de administracdo, da respetiva aquisicdo, despesa e
subsequente adjudicacdo.

Como acima se exp0s, e no que concretamente concerne com este tépico, 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 notdria escassez do lado da
oferta. Significa isto que, como se veio efetivamente a verificar - sendo, de resto, muitos 0s casos
que vieram a conhecimento publico, inclusivamente situacGes de retencdo, 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 territdério onde apenas
deveriam realizar uma simples escala de transporte -, o mercado privado ndo dispunha de
guantidades suficientes para dar resposta as necessidades sentidas por todas as entidades
administrativas que o procuravam, pelo que a manuten¢ao do mesmo fornecedor, na maioria das
situagGes, se revelou condi¢do sine qua non para lograr a continuidade de aquisicGes 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 a Cascais
Préxima se abastecer no mercado, com a inevitdvel consequéncia de ndo se dar resposta as
necessidades sentidas pelos cidaddos e de perdas humanas irreparaveis.

Com efeito, as entidades viram-se a bracos com extremas dificuldades em adquirir o necessario
no tempo considerado util. Assim, e como melhor se demonstrard quando for abordada a
especifica questdo da alegada falta de realizacdo de consultas preliminares ao mercado, a
auscultacdao ao mercado tinha sempre por base esse pressuposto: o operador econdmico que

conseguisse fornecer os bens pretendidos, nas quantidades necessarias e no menor curto de
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tempo era considerado como o mais indicado a fornecer o material — sob pena de, como veio a
suceder noutras situacdes, os bens virem a ser comercializados junto de outras entidades.

Ora, este circunstancialismo influenciou diretamente na definicdo das caracteristicas dos bens, o
que faz antever que, com todo o respeito, ndo corresponda a verdade que tenham sido os
operadores econdmicos 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.

Importara sempre alegar que a Cascais Proxima pugnou por cumprir escrupulosamente os
corolarios da concorréncia, da transparéncia e da igualdade que decorrem da aplicacdo do Direito
da Contratacdo Publica, nacional e comunitario, para além de que sempre esteve de boa-fé nestas
aquisicles, tanto que, no envio dos contratos para conhecimento do Tribunal de Contas, sempre
foi transparente no envio da informacdo e observou o estipulado no n.2 2 do artigo 6.2 da Lei n.2
1-A/2020, de 19 de margo, o que, deve também ser devidamente ponderado.

Importa ter presente que que as consultas ao mercado foram efetuadas como mais adiante na
presente resposta se demonstrara, no contexto do estado de necessidade que se vivia e da
urgéncia imperiosa em adquirir os bens nas quantidades e no tempo estritamente necessario
Como ja se demostrou, na auscultacdo ao mercado que realizava face as suas necessidades,
adquiriu os produtos ao operador econdmico que estaria apto a entregar as quantidades

pretendidas, no tempo entendido como Util e com as caracteristicas técnicas definidas pela DGS.

No que diz respeito a resposta ao ponto 4.1.2., epigrafado de “Orienta¢des e recomendacdes’”,
refere o Relatério que um dos objetivos prosseguidos no mesmo prendeu-se com “aferir o
cumprimento das orientacbes quanto a adogdo de outro tipo de procedimentos, designadamente
a consulta prévia, bem como as recomendac¢des que sublinham a utilidade de desenvolver
diligéncias de auscultagcéo ao mercado”.

Neste ambito é mencionado pelo Tribunal de Contas que “(...) Também aqui, pelo nimero de
contratos celebrados e pelo valor contratual envolvido, cabe efetuar uma referéncia especifica a
relacéo comercial que se estabeleceu entre o grupo autdrquico de Cascais (sobretudo, o
municipio) e a empresa Enerre, Lda” (Cit.).

Parece, pois, subentender-se do Douto Tribunal de Contas que foi estabelecida uma especial
relacdo comercial entre o Municipio de Cascais, a Cascais Préxima e a Enerre. Lda., por via dos

contratos relacionados entre estas trés entidades, consubstanciada numa relacdo de preferéncia

1 Comunicagdo 2020/C1081/01 da Comissdo Europeia e Orientagdo Técnica n.2 6/CCP de 07.04.2020,
emanada pelo IMPIC, assinalada pelo Relatdério n.2 1 — OAC do Tribunal de Contas.
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do Municipio de Cascais e da Cascais Proxima com aquele operador econdmico, o que ndo
corresponde, de todo, a realidade - facto que se contesta veemente.

Importa ter presente, para além de tudo quanto ja foi explanado sobre as auscultagBes ao
mercado efetuadas pela Cascais Préoxima (que, por economia de exposicdo, se da por
integralmente reproduzido), a Enerre, Lda., era o Unico operador econdmico que, a data, detinha
efetiva disponibilidade para fornecer os bens, nas quantidades e no tempo em que 0s mesmos
eram absolutamente necessarios, face a sua preméncia no combate a disseminacdo da pandemia
pelo virus da Covid-19.

Desta feita, a escolha da Cascais Préxima foi evidente, porque ndo podia ser outra: selecionar o
Unico operador econdmico capaz de responder as prementes necessidades sentidas no decorrer
da pandemia, para ser capaz de prosseguir com as suas atribuicdes, importando nunca esquecer
a circunstancia de que nos encontravamos, a data, em notodria escassez dos bens do lado da
oferta, com o consequente inflacionamento dos precos.

De resto, sempre importara referir que, no que se refere a referida observacdo produzida pelo
Douto Tribunal de Contas, estabeleceu o n.2 3 do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 10-A/2020, de 13
de marco, que “aos procedimentos abrangidos pelo presente decreto-lei ndo se aplicam as
limitagbes constantes dos n.2 2 a 5 do artigo 113.2 do CCP”, desde que, evidentemente, as
condicGes fossem a mais favordveis a satisfacdo da necessidade publica em causa.

No mesmo sentido explica a Orientagdo Técnica do IMPIC 06/CCP/2022, que se subsume as
medidas excecionais e temporarias de resposta a situacao epidemioldgica provocada pelo Covid.
A pergunta “pode-se convidar a apresentar proposta aquela entidade a quem essa possibilidade
estava vedada por forca do n.2 2, do artigo 113.2 do CCP”, a referida Orientacdo responde
afirmativamente, evidenciando que a norma supra citada disp8e, claramente, a inaplicabilidade
dosn.2s2 a5 doartigo 113.2 do CCP.

Desta feita, contesta-se veemente que tenha havido uma especial relacdo da Cascais Proxima
com aquele operador econdmico face aos demais que atuavam no mercado, quando, como ja
amplamente explanado, a Enerre, Lda era o Unico operador econdmico que, a data, detinha
efetiva disponibilidade para fornecer os bens, nas quantidades e no tempo em que 0s mesmos
eram absolutamente necessarios, face a sua preméncia no combate a disseminacdo da pandemia

pelo virus da Covid-19.
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Importa, por outro lado referir que as consultas informais ao mercado ndo tém que adotar uma
forma definida nos termos legais, tendo as entidades adjudicantes apenas que acautelar que as
mesmas ndo potenciam ou promovem a distor¢do da concorréncia.
Por outro lado, e ainda neste ambito, contesta-se a alegacdo do Douto Tribunal de Contas insita
no ponto 249 do Relato de que caso se tivesse optado pela realizacdo de consultas informais ao
mercado (entendidas na verdadeira acecdo do artigo 35.2-A do CCP), as mesmas seriam
respondidas “em horas ou mesmo minutos”.
E que, e como o Tribunal de Contas sobejamente o sabe - e, de resto, o reconhece - a situacio
pandémica que se viveu - sobretudo nas suas primeiras fases -, atingiu de forma significativa o
mercado, em que a comercializacdo e entrega de bens e servicos sofreu sérias
restricdes/limitagcBes, com consequéncias gravosas, nomeadamente, no que se refere aos precos
e aos prazos de entrega.
Por outro lado, refere o Relatério que, “ndo tendo havido comparacdo de propostas, ficou por
demonstrar que a Enerre, Lda. era mesmo o prestador melhor colocado para prover os bens e
servigos tidos por necessdrios”.
Ora, como ja supra se mencionou, a Cascais Proxima tinha na sua incumbéncia a aquisicdo de
material em grandes quantidades, num curto espago de tempo e com as caracteristicas técnicas
consideradas necessarias para fazer face as necessidades sentidas.
Naturalmente que, para a satisfacdo das necessidades, nos moldes em que foi realizada
(relativamente as quantidades necessarias), tal como a Cascais Proxima se apercebeu nas
consultas exploratdrias que fez ao mercado, nem todos os operadores conseguiriam fornecer os
bens pretendidos no tempo considerado Util, sendo a Enerre Lda. o Unico operador que deu
seguranca para fornecer a quantidade de bens necessarios no tempo pretendido, o que justifica
as adjudicacOes feitas a esta entidade.
Ndo obstante tudo quanto se disse, reforga-se que a Cascais Proxima realizou inimeras e distintas
consultas informais ao mercado, a fim de promover o melhor preco para a aquisicdo dos bens em
causa, sendo que a escolha dos fornecedores obedeceu a 4 critérios distintos:

a) Capacidade logistica do fornecedor, estabelecimento e conhecimento do mercado de

origem dos bens;
b) Rapidez na entrega;
c) Preco;

d) Certificacdo.

11
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Em conclusdo, fica patente que foram realizadas as devidas consultas preliminares ao mercado e
gue as mesmas tiveram, conforme se demonstrou, influéncia legitima e determinante na escolha
da entidade Enerre Lda..

Por tudo quanto se disse, resulta claro que a Cascais Proxima mais ndo fez do que salvaguardar a
concorréncia e, claro estd, o interesse publico, j& que toda a sua atuacdo se pautou pela
salvaguarda do bem juridico mais precioso de todos - a vida humana.

De resto, sempre importard referir que, ndo obstante as OrientacBes e Recomendacdes o
tivessem recomendado, a verdade é que o Decreto-Lei n2 10-A/2020 ndo impds o dever de
efetuar consultas ao mercado, como o fez em relagdo a outros regimes excecionais de
contratacdo publica.

Invocada e verificada a extrema urgéncia, estas adjudicacGes foram satisfeitas sem demora, o
gue, nos contratos que agora se analisam se verificou na integra, chamando-se a atencdo, no que
diz respeito a este aspeto, das imprecisdes constantes do Anexo IV, quanto ao alegado

incumprimento dos fornecimentos dentro dos prazos estipulados no contrato, imprecisdes essas

gue se suscitam, para todos os efeitos legais e que se sintetizam no seguinte quadro (sem prejuizo

de adiante, nas Conclusdes, se fazer idéntica analise relativamente aos restantes procedimentos):

N.2 Proc. Bem Data da celebragdo do Prazo N.2 de dias de
contrato previsto no atraso
caderno de
encargos
32 Aquisi¢do de 07.05.20 7 dias a 09.05.20 Em prazo
Maquinas de contar da (fornecimento
Produgdo de adjudicagdo efetuado 5 dias
Mascaras (ocorrida em apdsa
04.05.20) adjudicacdo)
33 Aquisi¢do de 07.05.20 3semanasa 09.05.20 Em prazo
Maquinas contar da (fornecimento
Dispensadoras adjudicagdo efetuado 5 dias
de Mdscaras (ocorrida em apdsa
04.05.20) notificagdo da
adjudicagdo)
(Fig. 2)

No que diz respeito ao ponto 4.2.2. Prego, e em resposta especificamente ao alegado no n.2 269.
do Relato sob resposta, dando-se por integralmente reproduzida a resposta dada a esta questdo,
no ambito da REQUISICAO N.2 2 - e na qual se juntou a fatura proforma correta [Fatura proforma
n.2 151/2020 (ref. 003MAQUINA)] -, reafirma-se que a fatura inicialmente junta (a fatura

proforma n.2 149/2020), dizia respeito a um outro tipo de dispensador (repete-se, com uma
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referéncia diferente - ref. 002BRINDES), que a Cascais Préxima optou por ndo adquirir dado se
tratar de um tipo de dispensador de qualidade muito inferior e ndo se destinar a espacos
exteriores. Contesta-se, pelo exposto, o vertido no ponto 269. do Relato sob resposta.

Importa igualmente chamar a atencdo que a referéncia que o Relato faz aos precos de
dispensadores deste tipo de modelo [...) entre 125,0 US S e 175,0 US S (dependendo as
quantidades adquiridas), valores bastante inferiores aqueles que foram contratados. Ofertas
disponiveis online {...)”] (Cit. e italico nosso), se refere aos precos praticados atualmente, os quais
baixaram necessaria e acentuadamente, ultrapassadas que foram as fases mais graves e mortais
da pandemia e, sobretudo - repete-se -, a primeira fase da mesma. Sera, portanto, salvo melhor
opinido e com o devido respeito, irrazodvel e despropositado comparar-se precos quando as

circunstancias mudaram exponencialmente, volvidos 2 anos desde o inicio da pandemia.

Relativamente ao procedimento n.2 32 (Aquisicdo de Maquinas de Produg¢do Madscaras) e,
especificamente, no que diz respeito a analise da respetiva documentacdo de controlo junta,
resultando do Relato ndo existirem evidéncias de que a formacdo e a assisténcia tenham sido
prestadas, cumpre dar-se por integralmente reproduzido o argumentado em sede de resposta a
REQUISICAO N.2 2, alegando-se em sintese o seguinte:

Apesar de ndo existir qualquer registo documental da mesma, a formacédo foi efetivamente
ministrada pelo operador adjudicatario - sem a qual, de resto, os colaboradores da Cascais
Préxima ndo conseguiriam colocar em funcionamento as maquinas e iniciar a producdo de
mascaras, dado que nenhum tinha qualquer experiéncia nesta area.

Atesta-se, no entanto, que a mesma foi ministrada, a qual se iniciou com a montagem, afinacdo
e colocacdo dos equipamentos em funcionamento.

A formacdo (pratica) versou, nomeadamente, sobre:

a) Montagem, afinacdo e colocagdo dos equipamentos em funcionamento e,

b) Formacdo de resolucdo de problemas durante a producdo: Utilizacdo normal dos
equipamentos, manutencdo, analise e reparacdo de avarias, opera¢do em seguranga e
procedimentos de emergéncia.

No que diz respeito a assisténcia e as avarias que se comecaram a verificar, reitera-se o ja referido
a este proposito: Efetivamente, a partir de setembro/outubro de 2020, as maquinas de producdo
de mascaras, comecaram a apresentar alguns problemas mecanicos.

Como a producgdo de mascaras ndo podia, de todo, ficar comprometida, um dos colaboradores

da Cascais Préxima e alocado a fabrica das mascaras tentou, em vao, reparar as avarias detetadas,
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atenta a experiéncia que ja havia adquirido no que diz respeito ao manuseamento das mesmas e
a formacédo que havia recebido.

Como os problemas técnicos persistiam, o operador Enerre, Lda foi contactado no sentido de
proceder a reparacdo das maquinas, sendo que apds a realizagdo da inspecdo as mesmas,
concluiu-se que as maquinas se avariaram em razao das referidas tentativas de reparacdo e de
uma eventual incorreta ou imprudente utilizacdo das maquinas.

Dada a urgéncia na resolucdo dos problemas mecanicos, e como era necessario adquirir 4 pecas
(ultrassom para maquinas) a Shiningjoy, Unipessoal Lda. (doravante, Shiningjoy), conseguiu obté-
- las rapidamente, dados os contactos privilegiados que tem na China, tendo posteriormente
faturado as mesmas a Cascais Préxima (VFA 1128/2021) [nota: A Shiningjoy emitiu, por lapso, a
FA 2021/7 (nossa VFA 1782/2021) e a subsequente nota de crédito (NC 2021/1)], documentos

esses oportunamente juntos].

J4 apds a venda da unidade de producdo de mdascaras (doravante, “fabrica”) a Shininhloy e a
inutilizacdo das referidas maquinas (de que resultou uma reducdo do preco daquela venda,
titulada por aditamento ao contrato, oportunamente junto ao processo de auditoria), a situacdo
pandémica agravou-se significativamente.

Neste cenario, e ao contrario do que inicialmente se supds, as mascaras que a Cascais Proxima
recebeu da Shiningjoy, a titulo de preco pela venda da referida unidade de negdcio, revelaram-
- se manifestamente insuficientes para garantir que toda a populacdo do concelho continuasse a
ter mdscaras gratuitas (que, no caso, representavam 10 madscaras, por semana, a serem
disponibilizadas a municipes, trabalhadores e estudantes no concelho).

Ora, considerando que a Shiningjoy havia recebido da Cascais Préxima, em regime de

subcomodato, (logo, a titulo gratuito), o uso e fruicdo da fabrica para que a pudesse utilizar como

unidade de producdo, designadamente, de mascaras, até a formalizacdo da venda da referida

fabrica (e terreno rustico a ela adjacente) pelo Municipio aquela, aguela entidade permitiu que a

Cascais Proxima reiniciasse a producdo de mdscaras na fabrica (que aquela utilizava, desde
fevereiro de 2020, a titulo gratuito, em regime de subcomodato), tendo-lhe inclusive
disponibilizado, para o efeito, uma das suas maquinas para produzir mascaras, sem qualquer
contrapartida financeira para o efeito.

Atento este circunstancialismo concreto, em dois procedimentos adjudicatdrios distintos (e
identificados no Quadro 5 do Relato), a Cascais Préxima adquiriu, a Enerre, matéria prima

destinada a producdo de 15 milhdes de mascaras, sendo que, em razao de ter promovido pela
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fabricacdo das mesmas e da forma que se deixou referida, o custo unitario de cada mascara
cifrou-se em apenas €0,04 (quatro céntimos).

Acresce finalmente referir que o tecido das mdscaras que haviam sido certificadas pelas
entidades competentes havia sido adquirido a Enerre, Lda., quando a Cascais Proxima iniciou a
producdo de mascaras, razao pela qual optou por adquirir novamente a matéria-prima necessaria

a este operador econdmico, garantindo desta forma a manutencdo das certificagcGes obtidas.

Procedimento n.2 80 (Aquisicdo de Equipamento de Purificagdo e Desinfecdo de Ar com Eficacia

contra o SARS - COV -2)

Da analise do requisito: urgéncia imperiosa

Em resposta ao Ponto 4.1.1.2. (urgéncia imperiosa), em concreto, sobre o tempo decorrido entre
a identificacdo da necessidade e a decisdo da adjudicacdo), importa alegar o seguinte:

E referido no Relato sob resposta, em e. do ponto 202. que em 05 de novembro de 2020 o
operador Real Amplitude, Lda. efetua, ao Municipio de Cascais, uma proposta comercial para a
venda do “equipamento de purificacdo e desinfecdo de ar com eficacia contra o SARS-Cov-2”,
tendo a proposta de abertura de procedimento ocorrido a 07 de janeiro e a adjudicacdo a 15 de
janeiro de 2021, “(...) decorrendo 71 dias deste a suscita¢dio da aquisicdo, sendo o material
entregue a 20 de janeiro (...)”. (Cit. e italico nosso).

Importa, pois, fazer o seguinte enquadramento:

Efetivamente, ainda no ano de 2020, o Municipio de Cascais ponderou adquirir equipamentos de
purificacdo e desinfecdo de ar e do respetivo produto biocida.

Contudo, considerando que em novembro de 2020, a situagdo pandémica comecou a ficar
controlada, evidenciando-se uma clara e acentuada desaceleracdo do ritmo de contagios e de
Obitos, a aquisicdo em causa acabou por ndo ser concretizada.

Contudo, com o agravamento bastante significativo da pandemia provocado, designadamente,
pelo aparecimento de uma nova variante do virus - a variante Alpha (com uma transmissibilidade
entre 30 e 50% maior do que as variantes anteriores) - e pelos efeitos absolutamente
devastadores provocados, nomeadamente, pelas reunides familiares na época festiva do Natal?,
entendeu-se que, tendo em vista a prevencao, a rapida e urgente contencdao e mitigacdo da

propagacéao da infecdo epidemiolégica por COVID-19, logo nos primeiros dias do més de janeiro

2 Em Portugal, no més de janeiro de janeiro de 2021 - considerado “o més negro” desde que comegou a pandemia -,
registou-se um novo infetado a cada 9 segundos e uma vitima mortal da pandemia a cada 8 minutos, tendo-se

ultrapassado a barreira dos 300 mil infetados s6 nesse més, e mais de seis mil mortes por covid-19 desde o Natal.
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de 2021, a Cascais Proxima solicitou aquele operador Real Amplitude, Lda. que apresentasse um
orcamento para o fornecimento de 200 equipamentos de purificacdo e desinfecdo de ar e de

produto biocida, tendo esta empresa respondido a referida solicitacdo no dia 05 de janeiro de

2021.

Na reunido do conselho de administracdo de 07 de janeiro de 2021, ou seja, 2 dias apds a rececdo

do referido orcamento, foi deliberada a abertura do respetivo procedimento.

Desta feita e atenta esta janela temporal, entre o pedido de cotacdo e apresentacdo do
orcamento (ocorrida a 05 de janeiro de 2021), a proposta de abertura de procedimento (ocorrida
a 07 de janeiro de 2021), a adjudicacdo (que se verificou a 15 de janeiro de 2021) e a entrega dos

equipamentos (em 20 de janeiro de 2021), decorreram apenas 13 dias e ndo os referidos 71 dias.

Para além de se verificarem atendiveis e genuinas razdes de urgéncia que justificaram a referida
aquisicdo, em razdo do acentuadissimo agravamento da situacdo pandémical, inexistiram
igualmente condicdes temporais para lancar mdo de procedimentos adjudicatorios
concorrenciais. Neste ambito, importa ainda realcar que ndo existiam, a data, operadores no
mercado em condi¢cBes para fornecer, num curto espaco de tempo, as quantidades dos
equipamentos em causa (no caso, 200 equipamentos de purificacdo e desinfecdo de ar),
absolutamente necessarias aos fins pretendidos e no prazo exigido (20 dias).

No que diz respeito as referidas quantidades em aquisicdo, e em resposta ao Ponto 4.1.1.3. Estrita
necessidade, refere-se que as mesmas foram estimadas tendo em conta o nimero de instalagdes
municipais ou sob gestdo municipal onde os mesmos seriam instalados [a saber, Municipio de
Cascais, Cascais Center, Loja do Cidaddo de Tires, Juntas de Freguesia (4), Casa Sommer, Museu
do Mar, Julgados de Paz e Policia Municipal, empresas pertencentes ao universo municipal (4
empresas locais, Associacdo S. Francisco de Assis, Fundacdo D. Luis I)].

Por outro lado, e no que diz respeito ao alegado “atributo duvidoso” dos equipamentos e biocida
na potencial eliminacdo da circulacdo do virus SARSCoV-2, situagdo que se entende poder ter
inflacionado o preco (conclusdo que se retira da conjugacdo dos pontos 216. e 218.), importara
referir que existem estudos que indicavam que os purificadores de ar (designadamente com filtro
HEPA/esterilizador UV) podem, efetivamente, reduzir os vestigios de SARS-CoV-2 no ar [para além
de filtraram com sucesso outros agentes patogénicos (como bactérias e fungos também
associados a goticulas], tendo sido com base nessa convicgdo e pressuposto que a Cascais
Proxima promoveu pela sua aquisicao e instalagdo nos locais acima assinalados.

No que diz respeito a alegada falha na definicdo do objeto contratual e das especificagGes
técnicas [cf. ponto 4.2.1. Objeto contratual e sua especificagdo técnica], pese embora se

reconheca que o caderno de encargos possa apresentar algumas insuficiéncias quanto as
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especificacGes técnicas dos bens a adquirir, importard sempre referir que as mesmas se
encontravam exaustivamente detalhadas no orcamento que havia sido apresentado pelo
operador, sendo que o mesmo forneceu os referidos equipamentos com as caracteristicas e nas
condi¢cBes que havia apresentado, em sede de consulta informal e com a apresentac¢do (formal)
da sua proposta.

Sobre esta questdo, cumpre (mais uma vez) dar a nota da preméncia da obtencdo dos bens para
fazer face a infecdo provocada pelo virus da Covid-19. Ora, uma vez que havia absoluta urgéncia
em adquirir estes bens, e que as caracteristicas dos bens estavam definidas segundo regras
emitidas pelas entidades competentes e constavam (exaustivamente) do orcamento que havia
sido apresentado pelo operador, procedeu-se rapidamente a aquisicdo dos equipamentos em
causa, tendo em vista a salvaguardar a manutencdo do interesse publico (leia-se, salvaguarda da

salde publica e da vida humana).

Por tudo quanto se deixa dito, sé se podera concluir no sentido de que nao ocorreu aqui qualquer
violagdo do principio da concorréncia, na medida em que, por um lado, foram efetuadas as
devidas auscultacGes ao mercado, como por outro, o procedimento foi realizado através de um
ajuste direto, porque permitido na senda da legislacdo excecional em matéria de covid, com
adjudicacdo a entidade que apresentou a proposta mais favoravel - tudo encetado com o objetivo
Ultimo de salvaguardar a saude publica e a vida humana.

Quanto a alegada falha no cumprimento dos prazos de entrega (cf. Ponto 4.2.3. Prazos), refere o

Tribunal de Contas, no ponto 275 do seu Relatério, que “guanto aos prazos de fornecimento,
constatou-se que, em 39 dos 86 procedimentos, a disponibilizacéo dos bens ou a prestacdo dos
servigos ndo respeitou o prazo contratualmente estabelecido”.

Analisando a documentacdo relativa ao procedimento verifica-se que o prazo foi (mais do que)

satisfatoriamente respeitado, estando em causa apenas um dia de atraso no fornecimento) - Cfr.

Fig. 1:
= Bem/Servico/Empreitada Data da Prazo previsto N.2 de dias de

Proc. celebragdo no CE atraso (a
do contrato verificar-se)
Aquisi¢do de Equipamentos 20.01.2021 07 dias, a 28.01.2021 1 dia de atraso
80 de Purificagdo e Desinfecdo contar do (GR 2021/1 de

de Ar respetivo 27.01.2021)

pedido
(Fig. 3)

No que diz respeito ao parametro “Cumprimento das orientacGes e recomendacbes”, aproveitam

as alegacGes acima produzidas que, por uma questdo de economia processual se ddo por

integralmente reproduzidas.
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Finalmente, e em resposta ao ponto 4.2.6. (Execucdo financeira dos contratos) e, em concreto,

no que diz respeito a fatura emitida pela Real Amplitude - Unipessoal, Lda. (em que este operador
nao procedeu a liquidagcdo do IVA, invocando a isencdo prevista na Lei n.2 13/2020), junta-se o

comprovativo da regularizagao do IVA (Doc.01).

EM CONCLUSAO:

s\

a) No que diz respeito a “Rastreabilidade documental”, as fases de formacao e execucdo de todos
os ‘contratos COVID" promovidos pela Cascais Proxima sdo documentalmente rastredveis,
havendo informacdes preparatérias e de enquadramento dos procedimentos, das pecas
procedimentais, da decisdo de adquirir e adjudicar, e da sua execucdo fisica e financeira.

b) Quanto ao parametro “FUNDAMENTAGCAO: NEXO COM A PANDEMIA, URGENCIA IMPERIOSA E
ESTRITA NECESSIDADE, refere-se que:

i. Os ‘contratos COVID' promovidos pela Cascais Proxima foram objeto de rigorosa
fundamentacdo, atendendo a todos os requisitos que deveriam estar reunidos para a adocdo do
ajuste direto por urgéncia imperiosa, os quais se enquadraram no escopo do regime excecional
de contratacdo publica, sendo teleologicamente associdveis a “prevencdo’, ‘contencdo’,
‘mitigacdo’ e “reposicdo da normalidade em sequéncia da mesma’;

ii. O recurso ao ajuste direto assentou na fundamentacdo de uma situagcdo de urgéncia imperiosa
(que se verificou relativamente a todos os procedimentos) e que determinou a real
impossibilidade de se lancar mdo de procedimentos mais concorrenciais (nomeadamente, a
consulta prévia).

Entre a data de identificagdo da necessidade e a adjudica¢do, decorreram os prazos que se

encontram descritos no quadro seguinte (Fig. 4):

N.2 Bem/Servigo/Empreitada Identificagdo Data da N.2 de dias
Proc. da necessidade adjudicagdo
10 Aquisi¢cdo de Desinfetantes 16.03.2020 26.03.20 10 dias
com Agdo Virucida
32 Aquisigdo de Méquinas de 18.04.20 04.05.20 16 dias
Produgdo de Mdscaras

33 Aquisi¢do de Méquinas 18.05.20 04.05.20 16 dias
Dispensadoras de Mascaras

40 Servigos para otimizagdo de 27.04.20 21.05.20 24 dias
Processos em Teletrabalho

41 Empreitada de Reconversdo 02.06.20 06.06.20 4 dias

de Armazém
42 Aquisi¢do de Esterilizadores de 12.05.20 21.05.20 9 dias
Vapor

75 Empreitada de 08.10.20 12.11.20 35 dias

Melhoramentos da Fébrica (procedimento
por consulta
prévia)
80 Aquisi¢do de Equipamentos de 05.01.21 15.01.21 10 dias
Purificagdo e Desinfegdo de Ar

(Fig. 4)
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iii. Em todos os procedimentos lancados pela Cascais Proxima, a respetiva fundamentacdo foi
baseada num levantamento de necessidades ou estimativas, a qual esteve na base subjacente a
fixacdo das quantidades adquiridas.

c) No que diz respeito ao parametro “Cumprimento das orientaces e recomendacdes”, refere-
-se que, com excecdo do procedimento n.2 75 (Empreitada de Melhoramentos da Fabrica), em
que foi adotado o procedimento por consulta prévia, e dos procedimentos n.2 10 (Aquisi¢do de
Desinfetantes com Agdo Virucida) e n.2 41 (Empreitada de Reconversdo de Armazém), nos quais
foram feitas consultas preliminares ao mercado, nos restantes procedimentos foi adotado o
procedimento por ajuste direto, dada a urgéncia imperiosa que a situacdo impunha. Para além
de se verificarem, relativamente a todos eles, atendiveis e genuinas razées de urgéncia que
justificaram as aquisicdes em causa, inexistiram igualmente condicGes temporais para serem
feitas consultas preliminares ao mercado - no sentido atrds amplamente explanado - e/ou lancar
maéo de procedimentos adjudicatérios mais abertos (designadamente, consultas prévias).

Ainda que se perceba da utilidade e necessidade da realizacdo das consultas preliminares ao
mercado para efeitos, nomeadamente, da afericdo do preco do procedimento, atenta a extrema
urgéncia nas aquisicdes em causa (de referir que a grande maioria dos procedimentos lancados
pela Cascais Proxima ocorreram durante os primeiros 2/3 meses da pandemia), os procedimentos
tiveram de ser imediatamente satisfeitos - como o foram, escrupulosamente.

Finalmente, importard sempre referir que, ainda que as Orientacdes e Recomendacdes®
o tivessem recomendado, o Decreto-Lei n2 10-A/2020 ndo impds o dever de efetuar consultas ao
mercado, como o fez em relacdo a outros regimes excecionais de contratacao publica.

d) No tocante as pecas procedimentais e, em concreto, ao caderno de encargos relativo ao
Procedimento n.2 80 (Aquisicdo de Equipamento de Purificacdo e Desinfegdo de Ar com Eficécia
contra o SARS — COVID), embora se reconheca que o mesmo possa apresentar algumas
insuficiéncias quanto as especificacbes técnicas dos bens a adquirir, estas encontravam-se
exaustivamente detalhadas no orcamento que havia sido apresentado pelo operador, sendo que
o mesmo forneceu tempestivamente os referidos equipamentos com as caracteristicas e nas
condi¢Bes que havia apresentado, quer em sede de consulta informal, quer na sua proposta
(formal).

e) Quanto aos prazos de fornecimento (cf. Ponto 4.2.3.), refere-se que, em todos os

procedimentos langados pela Cascais Préxima, os mesmos foram pontualmente cumpridos [com

a especificidade relativa ao procedimento n.2 10 (Aquisicdo de Desinfetantes com Ag¢do Virucida)

3 Comunicagdo 2020/C1081/01 da Comissdo Europeia e Orienta¢do Técnica n.2 6/CCP de 07.04.2020,
emanada pelo IMPIC, assinalada pelo Relatério n.2 1 — OAC do Tribunal de Contas
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e que se detalhou supra e as excegdes relativas ao Procedimento 40 (Servigcos para otimizagdo de

Processos em Teletrabalho) e do Procedimento 80 (Aquisicdo de Equipamentos de Purificacdo e

Desinfecdo de Ar), salientando-se que nestes contratos apenas se verificaram, respetivamente,

7 e 1 dias de atraso no fornecimento dos servicos e bens], suscitando-se as eventuais imprecisdes

constantes do Anexo V ao Relato, no que diz respeito ao item sob andlise - Cfr. Fig. 4:

N.2 Bem/Servigo/Empreitada Data da Prazo previsto Data do N.2 de dias de
Proc. celebragdo no CE fornecimento/conclusdo atraso (a
do contrato obra verificar-se)
10 Aquisigdo de Desinfetantes 30.03.20 5 dias a contar 31.03.20 Os
com Agdo Virucida da data do 31.03.20 fornecimentos
pedido do 03.04.20 (parcelares)
fornecimento 07.04.20 foram sempre
(4 000 litros 16.04.20 efetuados  no
por semana) 21.04.20 prazo previsto
23.04.20 no CE (05 dias
28.04.20 apos as
06.05.20 respetivas
08.05.20 solicitagdo  por
12.05.20 parte da Cascais
18.05.20 Proxima).
29.05.20
19.06.20
25.06.20
32 Aquisigdo de Mdquinas de 07.05.20 7 dias a contar 09.05.20 Em prazo
Produgdo de Mascaras da adjudicagdo (fornecimento
(ocorrida em efetuado 5 dias
04.05.20) apos a
adjudicagdo)
33 Aquisi¢do de Mdaquinas 07.05.20 3 semanas a 09.05.20 Em prazo
Dispensadoras de Mdascaras contar da (fornecimento
adjudicagdo efetuado 5 dias
(ocorrida em apds a
04.05.20) notificacdo da
adjudicagdo)
40 Servigos para otimizagdo de 29.05.2020 | 6 semanas, 09.07.20 7 dias de atraso
Processos em Teletrabalho apds a (com a Apresentacio final)
notificagdo da
adjudicagdo
(ocorrida a
21.05.20)
41 Empreitada de Reconversdo | 05.06.2020 | 30dias, ap6ésa | 05.07.2020 (data da Em prazo (v.
de Armazém consignagao recec¢do provisoria) resposta a
(ocorrida em REQUISICAO N.2
05.06.20) 2).
42 Aquisigdo de Esterilizadores | 08.06.2020 | 30 dias, ap0s a 02.06.2020 Em prazo
de Vapor notificagdo da
adjudicagdo
(ocorrida a
22.05.20)
75 Empreitada de 09.12.2020 60 dias, apds a 12.02.2021 (data da Em prazo
Melhoramentos da Fébrica consignagao rece¢do provisoria)
(ocorrida em
11.12.20)
80 Aquisigdo de Equipamentos 20.01.2021 07 dias, a 28.01.2021 1 dia de atraso
de Purificagdo e Desinfegdo contar do (GR 2021/1 de
de Ar respetivo 27.01.2021)
pedido
(Fig. 5)

Conclui-se, portanto, que todos os bens que foram contratualizados no ambito destes contratos

foram totalmente entregues e adstritos aos fins para que foram adquiridos, pelo que ndo existiu
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qualquer incumprimento definitivo por parte dos adjudicatarios que deva ser relevado para os
devidos efeitos.

f) Quanto ao alegado incumprimento dos prazos de pagamentos constantes do Anexo V ao
Relato, refere-se o seguinte:

Dos processos 8 processos auditados, em apenas 3 deles (a saber, o Procedimento n.2 32
(Aquisicdo de Maquinas de Producdo Mascaras), procedimento n.2 33 (Aquisicdo de Maquinas
Dispensadoras de Mdscaras) e o procedimento n.2 42 (Aquisicdo de Esterilizadores de Vapor) ndo
foram cumpridos os respetivos prazos de pagamento previstos nos cadernos de encargos,

conforme se verifica da andlise do quadro seguinte:

2 Bem Prazo de Data do
Proc. pagamento pagamento
previsto no
caderno de

encargos
32 Aquisigdo de Méquinas de 48 horas 19.05.20 e
Produgdo de Mascaras apdsa 09.06.20
rececdo das
faturas
(09.05.20)
33 Aquisicdo de Maquinas 48 horas 23.07.20 e
Dispensadoras de Mascaras apdsa 12.11.20
recegdo das
faturas
(09.05.20)
42 Aquisigdo de Esterilizadores 50%, apds a 04.02.21
de Vapor a notif. da
adjudicacdo
e 50% apos a
rececdo dos
bens

(Fig. 6)
Importa, por outro lado referir que, tendo todas as aquisicdes ja sido integralmente pagas aos
fornecedores adjudicatdrios, ndo ocorreu qualquer incumprimento definitivo no que tange ao
pagamento dos bens fornecidos. Finalmente,

g) No tocante a Execucdo Contratual e, especificamente, a Execucdo financeira dos contratos,

informa-se o Digno Tribunal de Contas que, no que diz respeito ao Procedimento n.2 80
(Aquisicdo de Equipamento de Purificacdo e Desinfecdo de Ar com Eficdcia contra o SARS —

COVID), ja se encontra regularizada a situacdo do IVA (Doc.01) [cf. Pontos 317 a 321].
Por tudo quanto se deixou explanado nesta resposta ao Relatdrio elaborado pelo Doutro Tribunal
de Contas, entende a Cascais Proxima que se encontra plenamente demonstrado, de forma clara,

precisa e devidamente fundamentada, que ndo incorreu em qualquer incumprimento das regras

insitas no Direito da Contratacdo Publica, tanto a nivel nacional como europeu.
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Nestes termos, vem a Cascais Proxima requerer a V. Exas. se dignem retirar as devidas

consequéncias juridicas das alegacdes que ora se apresentam, sem prejuizo de se remeter

igualmente para as respostas apresentadas pelo Municipio de Cascais, as quais se ddo por

integralmente reproduzidas para todos os efeitos legais.

O Presidente do Conselho de Administracao,

Assinado de forma

PAULO MIGUEL digital por PAULO

MIGUEL COIMBRA
COIMBRA NASACA
CASACA Dados: 2022.04.27

21:12:23 +0100'

(Miguel Casaca)

Em anexo: 01 (um) documento.
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De: Tribunal de Contas - DAIX

Enviado: 26 de abril de 2022 16:34

Para:

Assunto: FW: Tribunal de Contas - Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime

de contratacdo publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local | Processo n.°
17/2021 — AUDIT — 22 Seccao - DEPARTAMENTO DE AUDITORIA IX

Anexos: Relatério Atividades Kaizen até 2020_2021_2021 09 20.pdf
Importancia: Alta

Sinal. de seguimento: Dar seguimento

Estado do sinalizador: Concluido

_ ASSISTENTE TECNICO

Departamento de Auditoria IX
TRIBUNAL DE CONTAS

Av. da Republica 65 ¢ 1050-189 - Lisboa
T TM:

E!

W: www.tcontas.pt Facebook

De: Administracao <administracao@gaiurb.pt>

Enviada: 26 de abril de 2022 16:23

Para:— Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>
Assunto: Tribunal de Contas - Auditoria aos contratos celebrados no dambito do regime de contratagdo publica
excecional (COVID-19) — Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secg¢do - DEPARTAMENTO DE
AUDITORIA IX

Importancia: Alta

Excelentissima Senhora
Juiza Conselheira Relatora

Tribunal de Contas

Em cumprimento do V/ email de 11.04.2022, e nos termos e para os efeitos no disposto no art.2 13.2 da Lei n.2 Lei
n.2 98/97, de 26 de Agosto, tenho a honra de remeter a V. Exceléncia as alegacdes desta empresa municipal, nos
termos e com os seguintes fundamentos:
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1 - No dia 26.06.2020, a Gaiurb, EM celebrou com a a Kaizen Institute Portugal, Consulting Nova, Sociedade
Unipessoal, Lda., pelo prazo de seis meses, um contrato de aquisigdo de servigcos para “Realizagdo de andlise da
situagdo actual e Adaptacao dos Processos e das Equipas a Nova Realidade de Trabalho Devidos ao Combate ao
COVID-19, pelo valor de € 63. 000,00 (sessenta e trés mil euros).

2 —0 termo do contrato em causa ocorreu no dia 30 de dezembro de 2020.

3 -0 referido procedimento foi realizado mediante o recurso ao “Regime excepcional de ajuste directo
simplificado”, ao abrigo do disposto artigo 2.2 n.2 1 do Decreto-Lei n.2 10-A/2020, de 13 de margo.

4 — Pelos emails de 21.09.2021, 27.09.2021 e 13.01.2022, a Gaiurb deu sempre resposta a todas as solicita¢des
desse Exm® Tribunal, juntando a respectiva prova documental para o efeito.

5 - Porém, a pdginas 82 do Relato, agora enviado, no dmbito da execucdo fisica do contrato, ( Procedimento Ref.
44), constata-se no quadro cronolégico referente ao procedimento da Gaiurb o seguinte:

- a fundamentagdo esta datada de 20.05.2020 — o que corresponde a verdade;
- 0 inicio das prestacdes esta identificado em 21.05.2020 — o0 que ndo corresponde a realidade;

- a adjudicagdo foi decidida em 09.06.2020, o que também esta de acordo com o procedimento.

6 — Ora, perante essa sucessao de atos, esse Digmo. Tribunal foi necessariamente levado a concluir, quanto aos
termos contratuais e sua execugdo (ponto 4.2.5) na conclusdo vertida no ponto 299, a paginas 87 do relato, que a
empresa tentou “iludir” a sucessao cronoldgica dos procedimentos sem fazer referéncia a eficacia retroactiva de
parte das prestagdes.

7 -No entanto, demonstrar-se-a seguidamente que ndo foi o que ocorreu, conforme a sucessao cronoldgica de atos
respeitantes quer a fase de formagdo do contrato, quer na sua execucao fisica.

Sendo vejamos:

a) AProposta de abertura de procedimento, data de 20.05.2020

b) A Deliberagdo de abertura de procedimento ocorreu em 26.05.2020

c)  Segue-se o Convite em 28.05.2020

d) AProposta é apresentada em 05.06.2020
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e) Ocorrendo a proposta adjudicagdo em 08.06.2020
f)  EaDeliberagdo de adjudicagdo em 09.06.2020

g) Porfim, o Contrato é celebrado em 26.06.2020

7- Todos os documentos identificados nas alineas do ponto anterior foram remetidos na primeira resposta dada
esse
https://eur01.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fscanmail.trustwave.com%2F%3Fc%3D10711%
26d%3D61704nINZwiWwmgSwZtauw3Nex8qEB4dGOQKzYJa6Q%26u%3Dhttp%253a%252f%252fDig.mo&amp;data=
05%7C01%7CDAIX%40tcontas.pt%7Cff685718b79¢4b01006a08da2798b25d%7Ce594e3539c574aalb6dd5515abe98
957%7C0%7C0%7C637865834893129067%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJWIjoiMCAwLjAwMDAILCJQljoiV2IuMz
liLCIBTil6lk1haWwiLCIXVCI6MN0%3D%7C1000%7C%7C%7C&amp;sdata=2G30bUNRZ26VLx6nTOSZiFOOKHB%2BwDc
sQDzWwq4smC8%3D&amp;reserved=0 Tribunal (para além de outros que, entretanto, foram solicitados, mas todos
eles respeitantes a execucdo financeira do contrato).

8 — Ndo obstante, tendo em aten¢do que a observagdo se foca na data de inicio da execugao fisica do contrato,
conforme relatdrio enviado e que novamente junto se anexa e que constitui o documento 1, somos levados a
concluir pelo seguinte:

O contrato de prestacdo de servigos adjudicado ao Instituto Kaizen no dia 9 de junho de 2020 teve por fundamento
a necessidade urgente de apoiar a empresa na adaptagdo dos processos a nova realidade de trabalho, em virtude do
Covid-19.

Com efeito, desde o ano de 2012 que a Gaiurb é uma empresa certificada de acordo com a norma I1SO 9001, cuja
responsabilidade pela gestdo do processo de qualidade esta atribuida a um servigo (Unidade de Auditoria,
Qualidade e Planeamento Estratégico).

Dentre outras atividades, esta unidade organica é responsdvel pela identificagdo, implementagao e
acompanhamento de todas as a¢des que visem a melhoria dos servigos e da actividade prestada pela empresa. Por
essa razao, consta do relatério de atividades enviado um conjunto de acdes que esta unidade, aquela data de maio
de 2020, ja vinha registando, em consequéncia dessa monitorizacdo e que se encontra refletido no quadro em
anexo, cuja primeira data, a paginas 4, aponta para 21.05.2020, data essa a que alude a linha cronolégica a paginas
82 do Relato e que, certamente, terd levado esse Digmo Tribunal a formular tal conclusdo. Mas a verdade é que a
celebragdo do contrato em causa com o Instituto Kaizen teve precisamente por objecto “mapear” os processos
criticos, avaliar as agdes que a Gaiurb ja tinha identificado em momento anterior para, entdo, fazer a reestruturacdo
dos workflows no sentido de os adaptar ao novo contexto de trabalho precipitado pela Pandemia por Covid-19.

Foi simplesmente esta a razdo da/s data/s ali indicados que apontam para a 0 acompanhamento que vinha sendo
feito, que naturalmente antecedeu o procedimento sob andlise.

Na expectativa de que as presentes alega¢des hao-se merecer a aceitagdo por parte desse Exmo. Tribunal, pede-se a
V. Ex.2 o devido deferimento.

Com os melhores cumprimentos,
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O Presidente do Conselho de Administragéo

Antoénio Miguel Castro

De: Tribunal de Contas - DAIX <DAIX@tcontas.pt>
Enviado: 11 de abril de 2022 15:39
Para: Gaiurb

c- QD

Assunto: Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de contratagdo publica excecional (COVID-19) -
Administragdo Local | Processo n.2 17/2021 — AUDIT — 22 Secgdo — DA IX

Exmo. Senhor Presidente do Conselho de Administracdo da GAIURB, EM,

Em cumprimento do despacho da Excelentissima Senhora Juiza Conselheira Relatora, de 06 de abril de 2022, fica V.
Ex2. citado, na qualidade de Presidente do Conselho de Administragdo da GAIURB, EM, para, querendo, se
pronunciar, no prazo de 10 dias Uteis, sobre as matérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em epigrafe,
o0 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),
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ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS DO VALE DO SOUSA

(Castelo de Paiva, Felgueiras, Lousada, Pagos de Ferreira, Paredes e Penafiel)

\ALSOUSA
Exmos. Srs.
TRIBUNAL DE CONTAS
Avenida Barbosa du Bocage, 61
1069-045 LISBOA
Sua referéncia Sua comunicacéo Nossa referéncia Data
505/22 27/04/2022
ASSUNTO: Auditoria aos contratos celebrados no &mbito do regime de contratacdo publica
excecional (COVID-19) - Administracdo Local | Processo n.® 17/2021 - AUDIT - 22

Secgdo - DA IX

Exma. Senhora Juiza Conselheira Relatora:

Associacdo de Municipios do Vale do Sousa, associacdo de municipios de fins especificos e pessoa
colectiva de direito publico com sede na Praca D. Antonio Meireles, 45, em Lousada, notificada do
Relato de Auditoria elaborado nos autos supra identificados, vem, ao abrigo do disposto no artigo
13.° da Lei de Organizacao e Processo do Tribunal de Contas, tomar posicdo quanto aoc mesmo,

0 que faz nos termos e com os fundamentos seguintes:

1. Foi a Associacdo de Municipios do Vale do Sousa, adiante denominada por VALSOUSA,
notificada para se pronunciar, querendo, sobre as matérias constantes do Relato de Auditoria
supra referenciado.

2. Nao pode a Expoente deixar de manifestar, desde logo, a sua surpresa por se ver
confrontada com um documento composto por 105 paginas e 5 anexos, num total de 137 paginas,
com mencao a dezenas de contratos publicos celebrados por outras tantas entidades publicas,
numa amalgama de situacées marcadamente distintas entre si e, designadamente, por maioria de
razao, com a que envolve a VALSOUSA.

3. Nao podendo igualmente deixar de assinalar que, ndo obstante tenha sido solicitada a
salvaguarda da confidencialidade das matérias constantes do referido Relato de Auditoria, o
mesmo tenha sido remetido - presume-se - a todas as entidades ai referenciadas, tal qual foi
remetido & VALSOUSA, com exposicao de dados contratuais e consideracoes que nao se aceitam,
sem previamente ser possibilitado o contraditorio ao visado.

4. Nao obstante, analisado o Relato de Auditoria no (curto) prazo concedido para o efeito e
nas circunstancias temporais condicionadas parcialmente pelo periodo de férias judiciais da
Pascoa, cumpre dizer a V. Exas. o seguinte:
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5. No que concerne a VALSOUSA, a auditoria em causa teve apenas por objeto o contrato
para a “Aquisicdao de Servicos de Recolha e Transporte a Aterro de Residuos Urbanos, Limpeza
Urbana e Outros, nos Concelhos de Felgueiras e Lousada, celebrado em 23-03-2020 e pelo valor
Eur. 348.000.00.

6. Ora, da auditoria realizada a este contrato, foi concluida, de forma sumaria, a existéncia
de trés vicios, com consequéncias distintas: (i) auséncia de nexo de causalidade com a pandemia,
nao justificando a aplicacao do regime excecional do COVID; (ii) auséncia no caderno de encargos
do procedimento de referéncia expressa a necessidade de identificacdo do nimero de
compromisso como condicao de faturacdao e pagamento; e (iii) falta de evidéncia de registos de
operacoes de contabilidade analitica nomeadamente centro de custos ou centros de
responsabilidade.

7. Com o devido respeito e salvo melhor opinidao, vem a YALSOUSA consignar perante V. Exas
que esta totalmente convicta que o procedimento contratual em causa nao padece de qualquer
vicio, sendo que apenas uma analise menos aprofundada podera concluir nos termos exarados no
Relato em causa. Senao vejamos:

Quanto ao nexo de causalidade do procedimento com a pandemia e aplicabilidade do
regime excepcional do COVID-19

8. Em causa neste ponto esta a aplicabilidade do regime excecional dos procedimentos
contratuais por via da situacdo pandémica por SARS-CoV-2, mais conhecida pelo nome da doenca
COVID-19, previsto no artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de mar¢o, na sua redacao
original.

9. Em tal normativo, e pelos motivos constantes da exposicao de motivos de tal diploma e
amplamente do conhecimento pUblico, foram estabelecidas normas excepcionais de simplificacao
da contratacdo publica, desde que preenchidas dois requisitos previstos na norma: a_sua
aplicacdo na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa.

10. Ora, na sequéncia da Auditoria realizada foi vertido na fundamentacdo do Relato a que se
responde, quanto a esta matéria, 4 pontos que concluem num quinto, a saber:

11. (i) “De acordo com as informacdes preparatorias e justificativas produzidas pela entidade,
a razdo de ser da aquisicdo surge pela perspetiva de “esgotamento do prego contratual” do
anterior contrato, adjudicado a 02 de fevereiro (ainda antes da pandemia) e com vigéncia até dia
26 de marco de 2020, sendo, pois, essencial assegurar a continuidade dos servigos”;

12. (ii) “Apesar da AMVS fazer uma tentativa de associagdo com a pandemia, torna-se claro
que ndo existe, com o fenémeno, um nexo de causalidade. Na verdade, e objetivamente, a
necessidade jd existia antes da pandemia e era do conhecimento dos responsaveis, facto que
afasta, de forma categérica, a possibilidade de conformacdo da aquisicdo em qualquer dos
dominios do regime excecional, inclusivamente o mais genérico de ‘reposicdo da normalidade”;
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13. iii) “Com efeito, a aquisicGo em causa ndo visa atender a qualquer necessidade que ndo
existisse antes da pandemia”;

14. iv) “De resto, sempre se podera dizer que este procedimento ndo so ndo se insere em
nenhum dos dominios do regime excecional, como também ndo cumpre outros requisitos
exigiveis, nomeadamente o da imprevisibilidade (o adjudicante jd perspectivava antes do inicio
da pandemia - e sobre ele impenderia sempre a obrigacdo de perspetivar - o esgotamento do
valor do contrato precedente)”; e

15. (v) “A fundamentacdo produzida no ambito deste procedimento incorre, assim, numa
incorreta invocacdo do regime excecional. Deste modo, ndo se verificam fundamentos que
sustentem o recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa”.

16. Desde logo cumpre atentar que os Exmos. Senhores Auditores ndao atentaram a todos os
fundamentos invocados pela VALSOUSA na decisdo de contratar nos moldes em causa, desde logo
porquanto nada é referido quanto a todos esses fundamentos apresentados,

17. Omissao esta que, nao €, de modo algum, despicienda.

18. Com efeito, como resulta da fundamentacao da informacao interna n.° 92/2020, de 20-03-
2020, bem como do extrato da ata do Conselho Directivo da VALSOUSA de 30-03-2020, ambas
remetidas a V. Exas. por oficio de 15-09-2021, foram aduzidos 14 (catorze) alineas com
fundamentos que levaram a decisdao de contratar nos precisos termos ora sindicados.

19. Desde logo, nada é referido no Relato de Auditoria (e, porventura ponderado) quanto ao
vertido nas alineas B) e C) da fundamentacéo da decisao de contratar, designadamente quanto ao
facto de, a data da contratacao, estar em curso procedimento de contratacdo por concurso
publico internacional para "Aquisicdo de Servigos de Recolha e Transporte a Aterro de Residuos
Urbanos, Limpeza Urbana e Outros, nos Concelhos de Felgueiras e Lousada”,

20. Procedimento contratual este suspenso automaticamente, nos termos previsto no n.” 1 do
art.” 103.°-A do CPTA, na sequéncia de instauracao de processo de contencioso pré-contratual
que correu termos no Tribunal Administrativo e Fiscal de Penafiel sob o nimero 436/19.3BEPNF,
instaurado pela concorrente LUSAGUA - Servicos Ambientais, S. A,

21. Processo judicial que, até atenta a natureza simplificada, poderia ter decisdo a qualquer
momento,

22. Como ja havia sucedido, alias, no processo de contencioso pré-contratual que correu
igualmente termos no Tribunal Administrativo e Fiscal de Penafiel, desta feita sob o n.°
406/19.BEPNF, que julgou totalmente improcedente a acdo proposta pela concorrente SUMA -
Servicos Urbanos e Meio Ambiente, S. A.

23. No entanto e como é bom de ver, os impactos que a situagdo pandémica traria aos
tribunais e aos processos em curso eram, a data da contratacao sindicada, totalmente
imprevisiveis,
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24. Nao havendo possibilidade de prever, com um minimo de objetividade, quando seria
possivel ter uma decisao transitada em julgado.

Por outro lado,

25. Como fundamentado na alinea D) da fundamentacdo da informacado prévia e da
deliberacao do Conselho Diretivo da VALSOUSA supra referidas, o contrato a celebrar na sequéncia
do supracitado procedimento concursal encontrava-se sujeito a fiscalizacao prévia do Tribunal de
Contas, nos termos do artigo 46.° da Lei n.® 98/97, de 26 de agosto, na sua redacdo atual, nao
podendo entrar em execucao enquanto nao for obtido o respetivo visto prévio, conforme disposto
no n.° 4 do artigo 45.° daquele diploma.

26. Como, alias, veio a suceder.

27. Sendo certo que, a data (marco de 2020), eram totalmente imprevisiveis os efeitos da
pandemia neste procedimento de obtencao de visto prévio, desde logo pela eventual necessidade
de prestar esclarecimentos e informacgoées, remetendo documentacao.

28. Com os condicionalismos inerentes ao Estado de Emergéncia decretado por Sua Exceléncia,
o Presidente da RepuUblica, com restricoes a diversos direitos fundamentais, desde logo, o direito
de circulacao.

29. Neste contexto, sempre com o foco na necessidade de assegurar a prestacao de servico de
recolha de residuos urbanos e de limpeza urbana nos aludidos Municipios, foram procuradas
solucdes dentro do quadro legal.

30. Com efeito, e como expressamente invocado na alinea E) da informacédo prévia e da
deliberacao do Conselho Diretivo da VALSOUSA supra referidas, naquele contexto, e sempre com o
foco na necessidade de se assegurar, a partir das 00:00 horas do dia 1 de fevereiro de 2020 a
continuidade dos servicos de recolha e transporte de residuos urbanos, e limpeza urbana, nos
concelhos de Felgueiras e de Lousada, pelo Conselho Diretivo da VALSOUSA foi aprovada a
abertura de um procedimento por Concurso Publico Urgente para a "Aquisicao de Servicos de
Recolha e Transporte a Aterro de Residuos Urbanos, Limpeza Urbana e Outros, nos Concelhos de
Felgueiras e Lousada", ao abrigo do artigo 155.° e seguintes, conjugados com a alinea c) don.°1e
a alinea e) do n.° 2 do artigo 16.° e da alinea b) do n.° 1 do artigo 20.° todos do CCP, tendo o
contrato sido adjudicado a sociedade FCC Environment Portugal, S.A., pelo valor da sua proposta
no montante total de 213,850,00 € (duzentos e treze mil, oitocentos e cinquenta euros), pelo
prazo de sessenta dias;

31. Dai que perspectivando-se o esgotamento do preco contratual adjudicado no dia 26 de
marco de 2020, neste contexto de paragem economia mundial, confinamentos nacionais,
dificuldades de implementacao do trabalho a distancia nas instituicoes e empresas, tendo a
maioria suspendido totalmente a sua atividade nesta primeira fase da pandemia, a VALSOUSA nao
podia deixar de assegurar o tratamento de residuos urbanos desta area geografica que, por
motivos legais e judiciais, aguardavam o procedimento normal de contratacdo, devidamente
previsto e preparado.
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32. De notar que o procedimento contratual objecto de impugnacao judicial nao mereceu
qualquer reparo, seja por parte do Tribunal Administrativo (por duas vezes sindicado em processos
de contencioso pré-contratual), seja por parte do Tribunal de Contas (no procedimento de
fiscalizacao prévia).

Acresce ainda que,

33. Como expressamente referido na alinea L) da fundamentacdo da informacéo interna n.°
92/2020, de 20-03-2020, bem como do extrato da ata do Conselho Directivo da VALSOUSA de 30-
03-2020, o ponto 14 da Resolucao do Conselho de Ministros n.® 10-A/2020, determina "Cometer ao
Ministro do Ambiente e da Ac¢do Climdtica, relativamente a gestdo de residuos em locais com
doentes infetados a responsabilidade de: a) Elaborar e divulgar recomendacoes especificas para o
acondicionamento destes residuos; b) Apoiar as autarquias na criacdo de regimes especificas de
recolha de residuos naqueles locais; c) Avaliar o destino final adequado dos residuos produzidos".

34. Nesta consonancia, em 17 de marco de 2020, foi emitido um documento conjunto da
Agéncia Portuguesa do Ambiente e da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos,
designado "Orientacoes e Recomendacdes para a gestao de residuos em situacao de pandemia por
SARS-CoV-2 (COVID-19)", que especifica metodologias de intervencao a adotar por parte dos
municipios, dos Sistemas de Gestdao de Residuos Urbanos e dos operadores de recolha e
tratamento de residuos.

35. Medidas estas que visavam garantir a protecao da salde publica, dos trabalhadores e
prevenir a disseminacao da doenca, compatibilizando-a com a necessidade de uma gestao eficaz e
eficiente dos residuos, sendo atualizadas sempre que se mostrava necessario.

36. Cumpre relembrar que, em marco de 2020, pouco se sabia quanto a permanéncia no virus
SARS-CoV-2 nos materiais, designadamente nos residuos urbanos, sendo absolutamente essencial,
por motivos de salde publica e de paz social, a nao interrupcao dos servicos de recolha e
transporte a aterro de residuos urbanos, bem como os servicos de limpeza urbana,

37. Com a particularidade de que tais servicos tinham de ser executados de acordo com planos
de contingéncia adequados a situacdo pandémica, para protecdo da populacao e trabalhadores.

38. O que foi igualmente assegurado pela VALSOUSA, como resulta do plano de contingéncia
remetido a V. Exa. por oficio de 15-09-2021.

Por fim,

39. Sempre se dira que a despesa do servico sub judice foi prevista, para efeitos do disposto
no artigo 47.° do CCP, tem o valor estipulado de 348.000,00 € (trezentos e quarenta e oito mil
euros), considerando os custos médios unitarios resultantes do anterior procedimento para as
prestacoes do mesmo tipo, para um periodo de 3 meses,

40. Sendo por demais evidente o seu carater temporario e de alcance limitado.
Isto posto P
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41. Nao pode a VALSOUSA conformar-se com a conclusao dos Exmos. Senhores Auditores de
que “ndo se verificam fundamentos que sustentem o recurso ao ajuste direto por urgéncia
imperiosa”.

42. E certo que a necessidade de assegurar a prestacdo do servico essencial de recolha de
residuos existia antes da pandemia, porém € igualmente certo que as circunstancias em que os
mesmos passaram a ser prestados se alteraram.

43. Todo o processo de contratacao se alterou, sendo muito mais dificil.

44, As orientagoes e recomendagdes para a gestdo de residuos em situacdo de pandemia por
SARS-CoV-2 (COVID-19) transformaram a realidade do que é o tratamento de residuos urbanos.

45. Acarretando aos mesmos uma funcdo de prevencao e contencao do virus COVID-19, e
implicando a prestacao de esforcos acrescidos para a reposicao da normalidade.

46. Acresce que, este esforco acrescido coincidiu com o decurso de processo de contencioso
pré-contratual quanto ao procedimento concursal "Aquisicdo de Servicos de Recolha e Transporte
a Aterro de Residuos Urbanos, Limpeza Urbana e Outros, nos Concelhos de Felgueiras e Lousada”.

47. Sucede que, os esforcos acrescidos nos servicos de recolha e transporte a aterro de
residuos urbanos, bem como de limpeza urbana, tratamento de residuos urbanos e a sua fungéo
de prevencao e contencao do virus COVID-19 ndo se coadunavam com a abertura de concurso
urgente para a prestacao de um servico com umas carateristicas que, para além de nao poder ser
interrompido, nao se compadecia com a alteracao das regras implementadas no terreno.

48. Na verdade, com a suspensao do supra identificado concurso, a YALSOUSA, num momento
volatil da prevencdo e contencado do virus COVID-19, viu-se impossibilidade de concretizar o
procedimento concursal, de acordo com a sua tramitacdo normal e com carater estavel e
duradouro, como entretanto logrou concretizar.

49. Destarte, para a manutencdo da normalidade inerente a um servico de recolha e
transporte a aterro de residuos urbanos, bem como de limpeza urbana, (adaptados a uma nova
realidade), mostrou-se essencial o recurso ao ajuste direto, para fazer face a uma nova realidade,
para a qual o sistema em vigor nao era capaz de se atualizar.

50. A contratacdo da empresa adjudicada foi essencial para que os residuos urbanos, muitos
deles contaminados com o virus COVID-19, ndao se acumulassem e, por essa via, nao se
disseminassem a um ritmo ainda mais alarmante do registado a data na regiao do Vale do Sousa.

51. Verificou-se, assim, uma necessidade urgente e imperiosa de acautelar o interesse publico
com a prestacao de servicos de recolha e transporte a aterro de residuos urbanos, bem como de
limpeza urbana, adaptados a uma nova realidade de pandemia mundial, para a qual o recurso ao
contrato em apreco foi essencial.

52. Assim, e em conclusao, apesar de corresponder a verdade que “Com efeito, a aquisicdo em
causa ndo visa atender a qualquer necessidade que ndo existisse antes da pandemia”,
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53. E igualmente verdade que tal necessidade ganhou novos contornos com a pandemia que,
atendendo ao concreto momento da necessidade causado pela pandemia (marco de 2020),
coincidiu com uma suspensao de um procedimento concursal.

54. Note-se e esclareca-se que nao foi devido ao esgotamento do contrato anterior ou a
suspensao do procedimento concursal que a VALSOUSA decidiu recorrer ao contrato em apreco,

55. Foi sim pelo facto de tais circunstancias terem deixado a mesma de méaos atadas, sem
forma de se adaptar a uma realidade pandémica.

56. Pelo que foi por razdes de salde publica, e de prevencao e contengédo do virus COVID-19
que a YALSOUSA nao podia aguardar um eventual desfecho da suspensao do procedimento
concursal ou promover um novo concurso urgente, para uma situacdo marcadamente temporaria e
de duracao imprevisivel.

Quanto a auséncia no caderno de encargos do procedimento de referéncia expressa a
necessidade de identificacdo do nimero de compromisso como condigdo de faturagéo e
pagamento

57. Consta no ponto 4.2.4 do Relato que se verificou uma omissao de pratica de controlo por
parte da VALSOUSA.

58. Concretamente, ¢ referido que nao consta no caderno de encargos a referéncia expressa a
necessidade de colocacao do compromisso orcamental na liquidacao dos valores, normalmente
expressa numa fatura,

59.E que tal procedimento de controlo tem previsdao legal na Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso (LCPA), designadamente no n.° 2 do artigo 9.° da Lei n.° 8/2012, de 21/02.

60. Sucede que, de uma analise cuidada do artigo citado, ndo resulta qualquer obrigacéo legal
da pratica de controlo referida, nem a mesma é sequer sugerida naquele preceito legal.

61. Encontra-se vertido no n.° 2 do artigo 9.° da Lei n.® 8/2012, de 21/02 o seguinte:

62. “Os agentes economicos que procedam ao fornecimento de bens ou servicos sem que o
documento de compromisso, ordem de compra, nota de encomenda ou documento equivalente
possua a clara identificacdo do emitente e o correspondente nimero de compromisso valido e
sequencial, obtido nos termos do n.° 3 do artigo 5.° da presente lei, nao poderao reclamar do
Estado ou das entidades publicas envolvidas o respetivo pagamento ou quaisquer direitos ao
ressarcimento, sob qualquer forma.” (destaque nosso)

63. Na verdade, o que resulta do artigo citado é que os agentes econoémicos nao poderao
reclamar do estado ou das entidades publicas envolvidas, qualquer pagamento se ndo possuirem
um documento de compromisso, com a clara identificacdo do emitente e o correspondente
nimero de compromisso valido e sequencial.
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64. Assim, é necessario que exista um documento de compromisso prévio a emissao da fatura.
Porém, do aludido preceito legal, nao resulta que tal numero de compromisso tenha de se
encontrar exarado na fatura e muito menos que tal conste no caderno de encargos.

65. Na verdade, o artigo citado consubstancia uma obrigacao dos agentes econémicos que
perdem o direito a reclamar pagamentos do Estado ou entidades pulblicas caso ndao possuam um
documento de compromisso com a clara identificacao do emitente e o correspondente nimero de
compromisso valido.

66. Pelo exposto, sendo uma obrigacao dos agentes economicos, jamais podera ser imputada a
VALSOUSA a violacao do aludido preceito legal.

Acresce que,

67. Ainda que se considerasse que o nUmero do compromisso deve constar na fatura, o que nao
se aceita e apenas por exercicio de raciocinio se concebe, cumpre realcar que a entidade
adjudicada, ao reclamar o pagamento da entidade publica, identificou nas suas faturas o nimero
de compromisso 92/2020, como resulta das faturas remetidas pela VALSOUSA para analise, bem
como pelo facto de a mesma nao se encontrar dentro do elenco de entidades referidas no ponto
4.3.2 alinea b) do Relato de Auditoria.

68. Assim, impde-se concluir que nao existiu qualquer violacao do acima identificado artigo 9.°
n.° 2, uma vez que o mesmo foi cumprido no caso concreto através da insercdo do nimero de
compromisso nas faturas.

69. Destarte, a inclusdo de referéncia expressa no caderno de encargos a necessidade de
colocacdo do compromisso orcamental na liquidacao dos valores, concretamente nas faturas,
sempre sera irrelevante, uma vez que tal consubstancia uma obrigacao legal dos agentes
economicos, que sempre serd aplicavel independentemente de a mesma estar reproduzida ou nao
no caderno de encargos.

Por outro lado,

70. O controlo de tal cumprimento legal é efetuado de forma discricionaria pelas entidades
publicas, razao pela qual, com o devido respeito e salvo melhor opinido, nao se se pode aceitar ou
compreender que seja apontada a VALSOUSA a violacao de uma “importante pratica de controlo”,
especialmente porque a mesma, através da sua pratica de controlo, cumpriu com os deveres que
lhe eram impostos e pagou faturas referentes a servicos com um documento de compromisso
validamente constituido.

71. Assim, sempre se dira que deve o ponto 4.2.4 do Relato ser retirado do mesmo, uma vez
que a pratica de controlo referida nao corresponde a uma pratica exigida as entidades pUblicas,
nem a falta do seu cumprimento infringe qualquer norma ou pratica exigida por Lei.
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Quanto a falta de evidéncia de registos de operacoes de contabilidade analitica
nomeadamente centro de custos ou centros de responsabilidade.

72. No ponto 4.3.1 do Relato é referida a falta de evidéncia de registos de operacdes de
contabilidade analitica nomeadamente centro de custos ou centros de responsabilidade.

73. Como é consabido, a NPC 27 visa fixar as bases para a implementacdo de um sistema de
contabilidade de gestao nas Administracées Plblicas.

74. Sucede que, apesar de a YALSOUSA ja ter um Plano de Contas da analitica definido, ainda
ndo havia implementado a contabilidade de Gestao (por centro de custos), tal como preconizado
no SNC-AP (Sistema de Normalizacao Contabilistica para as Administracées Publicas), por falta de
recursos humanos e de formacao nesta area a nivel da aplicacao contabilistica utilizada.

75. Este € um objetivo da entidade, sendo certo que, ainda nao estao reunidas as condicoes
para a sua implementacao.

76. De todo 0o modo, sempre se dira que, de modo algum se verificou qualquer dificuldade de
controlo contabilistico do procedimento, que se mostra totalmente verificavel, no ambito das
operacoes da VALSOUSA, sendo determinaveis e analisaveis os custos e proveitos.

77. Pelo que, também por esta via, se entende que a atuacdo da VALSOUSA ndo merece
censura.

Termos em que,

Requer a V. Exas, considerando o supra exposto e com
o V/ douto suprimento, ordene o arquivamento do
procedimento, por auséncia de fundamento para a
aplicacao de qualquer sancao, por via da atuacao da
VALSOUSA objeto de auditoria.

Prova: Requer a V. Exa. se digne admitir a inquiricao a toda a matéria supra alegada das seguintes
testemunhas, todas com domicilio profissional na Praca D. Anténio Meireles, 45, 4620-130 Lousada
e a notificar:
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O Presidente do Conselho Diretivo,

(Nuno Fonseca)

10/10
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V/ Ref* S/ Comunicagdo Ex. ma Senhora

digna Auditora-
Coordenadora do Departamento de Auditoria IX do

16154/2022 2022.05.03

Tribunal de Contas
M/ Ref*. Data: Av.? da Republica, 65
2020.05.17 1050-189 LISBOA

Assunto: Contraditério pessoal — Auditoria aos contratos celebrados no ambito do regime de
contratacdo publica excecional (COVID-19) — Administracdo Local | V/ Processo n.°
17/2021 — AUDIT - 2:* Seccdo do Departamento de Auditoria IX.

Exma. Senhora

Acuso a rececdo do V/ oficio n.° 16154/2022, de 2022.05.03, que mereceu a minha melhor
atencdo.

Relativamente as matérias constantes do Relato da Auditoria referenciada em epigrafe cumpre-
me dizer o seguinte:

Como ¢ referido na V/missiva, o signatdrio ¢ instado a pronunciar-se na qualidade de ex
Presidente do Conselho Diretivo da Valsousa - Associagdo de Municipios do Vale do Sousa no
mandato de 2017 a 2021;

Apesar de solicitada a salvaguarda da confidencialidade das matérias em causa, certo é que o
Relato da Auditoria foi igualmente notificado aquela associagdo de municipios - cujo 6rgéo
diretivo € integrado pelo signatario, em representacdo do Municipio de Pagos de Ferreira, tendo
a associagdo se pronunciado nos termos constantes do seu oficio n.® 505/22, de 2022.04.27, que
se anexa por copia, cujo teor subscrevo na integra.

Com os meus respeitosos cumprimentos.

/,AMU&? L

.~ (Humberto Fernando Lefio Pacheco de Brito

Anexo: o referido
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Emolumentos devidos:

Entidade Emolumento

AM do Vale de Sousa 199,58
Cascais Préxima, EM 1596,65
CIM da Leziria do Tejo 199,58
CIM do Alentejo Litoral 199,58
CIM do Tdmega e Sousa 199,58
GAIURB, EEM 199,58
Municipio de Albufeira 399,17
Municipio de Almada 199,58
Municipio de Braga 399,17
Municipio de Caminha 199,58
Municipio de Cascais 5 787,86
Municipio de Guimaraes 199,58
Municipio de Leiria 199,58
Municipio de Lisboa 997,91
Municipio de Loures 1 596,65
Municipio de Mafra 199,58
Municipio de Matosinhos 199,58
Municipio de Oeiras 1 995,81
Municipio de Portimao 199,58
Municipio de Sintra 199,58
Municipio de Tavira 199,58
Municipio de Vila Nova de Famalicao 199,58
Municipio de Vila Nova de Gaia 399,17
Municipio do Porto 199,58
Municipio do Seixal 798,33
TOTAL 17 164,00




