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1. INTRODUCAO

1.1. Antecedentes e enquadramento da agao

Em cumprimento do Programa de Fiscalizagdo para o ano de 2021, aprovado pela 22 Sec¢ao
do Tribunal de Contas (Tdc)?, realizou-se a presente Auditoria a casos de risco identificados
através de dentncias na édrea da contratagdo publica nas autarquias locais — Freguesia de S.

Domingos de Benfica (FSDB)3.

Esta auditoria integra um conjunto de agdes a realizar em sete autarquias locais selecionadas
na sequéncia da andlise de vdrios processos de Participa¢des, Exposi¢des, Queixas ou
Denuncias (PEQD)4, instruidos pelo Nucleo de Andlise e Tratamento de Dentncias e de
Relatérios dos organismos de controlo interno (NATDR) no ambito dos quais se identificaram

situacdes que indiciam a pratica de ilegalidades em matéria de contratagdo publica.

1.2. Natureza, objetivos e 4mbito

A agdo tem a natureza de uma auditoria de conformidade, na ace¢do do ponto 4.3. do Manual
de Auditoria — Principios Fundamentaiss, tendo por base uma amostra de contratos de
prestacdo de servicos (CPS) e contratos de aquisic3o de bens e servicos (ABS), dos anos de
2017 a 2020° (Anexos 4 e 5), para cuja selecdo foram tidos em consideracdo critérios de risco
associados a contratacdo de prestadores de servicos que poderdo consubstanciar

necessidades permanentes e ao eventual incumprimento de normas legais relativas a escolha

dos procedimentos e ao fracionamento da despesa em contratos de ABS.
Constituem objetivos da auditoria:

a. Verificar a legalidade da contratag3o de prestadores de servigos para o exercicio de
funcdes publicas, designadamente no que respeita a observancia do regime legal de

aquisicdo de servigos e a regularizagdo de vinculos precérios;

' A presente acdo enquadra-se no objetivo estratégico 1 do Programa Trienal do Tribunal de Contas (TdC) 2020-
2022 — Contribuir para a confianga dos cidadaos na gest3o financeira publica, Eixo 1.3 — Promover o tratamento
de dentincias de forma auténoma, tempestiva, eficaz e com impacto.

2 Resolugdo do Tribunal de Contas n.° 1/2020, de 03.12.

3 De acordo com o Plano Global de Auditoria (PGA) aprovado em 26.01.2022 (Informagao n.° 01/2022).

4 Neste caso nos PEQD n.° s 206/2017 e 92/2018.

5 Aprovado em 29.09.2016, pelo Plenério da 22 Sec¢do do TdC. A auditoria de conformidade tem por propésito
verificar se as opera¢des foram realizadas e registadas de acordo com os principios, normas contabilisticas e
de controlo interno e demais legislagdo aplicavel, no &mbito de atos, contratos, orcamentos, programas e
projetos da responsabilidade de gestores e entidades publicas.

6 Sem prejuizo do alargamento temporal a outros anos, quando tal se revele pertinente.
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b. Apreciar a conformidade dos procedimentos pré-contratuais de aquisicao de bens e
servicos com o Cédigo dos Contratos Publicos (CCP)7 e legislagdo conexa;

c. Examinar, em especial, situacdes de fracionamento da despesa/contratos?;

d. Verificar o cumprimento do limite relativo a adjudicag3o de contratos de aquisi¢ao de
bens e servicos a uma mesma entidade, com recurso ao ajuste direto ou a consulta
prévia?d;

e. Verificar a existéncia de casos de conflito de interesses/impedimentos, falseamento
das regras da concorréncia, bem como aferir quais os mecanismos de controlo
existentes;

f.  Aferir sobre o cumprimento das normas financeiras aplicdveis, nomeadamente as
relativas a realizagao da despesa publica previstas, designadamente, no Plano Oficial
de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL)™, no Sistema de Normalizagdo
Contabilistica para as Administracdes Publicas (SNC-AP)" e na Lei dos

Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA)'%;

g. Aferir sobre o aumento da despesa com o pessoal decorrente da celebracdo de
contratos de delegacdo de competéncias entre a Cadmara Municipal de Lisboa e a

Junta de Freguesia de S3o Domingos de Benfica (JFSDB);

h.  Apurar eventuais responsabilidades financeiras dos seus agentes.

1.3. Metodologia

A auditoria foi realizada de acordo com as metodologias de trabalho acolhidas pelo Tribunal
de Contas no Manual de Auditoria — Principios fundamentais, e com os principios e normas

de auditoria da INTOSAI.

A fase de planeamento iniciou-se com a andlise das denuncias objeto dos PEQD e a consulta
dos contratos publicitados no portal dos contratos publicos (Anexos 4 e 5). Nesta fase foi,
ainda, elaborado o Plano Global de Auditoria (PGA)'3, que incluiu o quadro metodoldgico de

obtencao de evidéncias.

7 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29.01 e altera¢des subsequentes.

8 Artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 08.06, artigo 17.° n.° 8 e artigo 22.°, ambos do CCP.

9 N.° 2 do artigo 113.° conjugado com as alfneas c) e d) do n.° 1 do artigo 20.° do CCP.

© Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-A/99, de 22.02.

" Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11.09 e altera¢bes subsequentes.

2 Aprovada pela Lei n.° 8/2012, de 21.02 e regulamentada pelo Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06 e subsequentes
alteragdes.

'3 Informagdo n.° 01/2022 - DA IX 1 de 14 de janeiro, aprovada a 26.01.
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A fase de execugao compreendeu o exame dos procedimentos inerentes aos contratos objeto
da amostra (Anexo 4), com recurso a procedimentos substantivos e de revisdo analitica e foi

desenvolvida nos termos do Programa de Auditoria (PA)4.

1.4. Condicionantes e limitacoes

O desenvolvimento dos trabalhos de auditoria foi condicionado pelas seguintes limitacdes:

a. Inexisténcia de um sistema de arquivo documental, atualizado, sistemdtico e unico
que possibilitasse o acesso aos processos de contratagdo administrativa e a sua

execucao material e financeira de forma célere;

b. Inconsisténcias identificadas na informacao disponibilizada que originaram pedidos

adicionais de informac3o e de esclarecimentos;

c. Inexisténcia de chefias intermédias na drea da contratagdo publica e gest3o financeira,

o que condicionou o levantamento do sistema de controlo interno;

d. Dificuldades na obtencdo de esclarecimentos sobre assuntos relacionados com &reas
que, no anterior mandato, estavam “externalizadas” em entidades contratadas para a

prestacdo de vdrios tipos de servicos.

Salienta-se a auséncia de resposta a maior parte das questdes formuladas no pedido final de
elementos com o fundamento de que os factos ocorreram no mandato anterior e que devia
ser o respetivo executivo a pronunciar-se. Contudo, quanto as questdes relativas a processos
de contratagdo publica e de despesa (contabilidade), em concreto, os servicos tém o dever de

dar resposta, independentemente da rotacdo do pessoal e do executivo em funcdes.

Destaca-se, ainda, que os esclarecimentos solicitados referentes a reiterada contratacdo de
prestadores de servicos que consubstanciam necessidades permanentes da autarquia e ao
impacto que o processo de descentralizacdo tem nestas contrata¢des incidiam sobre questdes

que transitaram para o atual executivo.

1.5. Exercicio do contraditério

No dmbito do exercicio do direito do contraditério, consagrado nas normas previstas no artigo
13.°e no n.° 3 do artigo 87.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC),
foram notificados, o Presidente da Junta de Freguesia de S3o Domingos de Benfica (PJFSDB),

em contraditério institucional, e os indiciados responséveis, identificados no Anexo 2'5, em

4 Informagdo n.° 14/2022 - DA IX.1 de 31.03.

15 José Anténio Cardoso Alves - A, Francisco José Nunes de Encarnagdo - B, Mario Rui Gomes Coelho dos Santos
- C, Ana Cristina Martins Valério - D, Jodo Manuel Pereira Dias - E, Paulo Manuel Valente da Silva - F, Miguel
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contraditério pessoal, para, querendo, se pronunciarem sobre os factos constantes do Relato

de Auditoria’®.

As alegagtes foram tidas em consideragdo na elaboragdo do presente Relatério, estando as
partes consideradas relevantes transcritas na integra ou apresentadas em sintese, no presente
ponto ou nos pontos a que dizem mais diretamente respeito, e/77 /td/ico e a cor diferente. Sao

ainda reproduzidas na integra no Anexo 12.

Contraditério institucional

Neste dmbito e quanto a falta de resposta a esclarecimentos solicitados pela equipa de
auditoria sobre os factos apurados o PJFSDB remete, uma vez mais, para o anterior executivo,
uma vez que “(...) ndo poderia responder sobre algo que desconhece, porquanto trata-se de
decisdes / deliberagcées cujo iter cognoscitivo sé o Sr. Presidente cessante / anterior Executivo

saberdo clarificar”.

Sem prejuizo de, sobre tais factos, se ter pronunciado o ex-PJFSDB, reitera-se que impende
sobre os servicos o dever de prestarem os esclarecimentos relativos a matérias que tém
obrigacdo de conhecer, designadamente sobre a contrata¢ao de prestadores de servigos para
a realizacao de trabalho subordinado e sobre a execucdo de contratos de delegacdo de
competéncias do Municipio de Lisboa na FSDB, as quais carecem de resolucdo pelo executivo

em fungdes.

Na prontncia refere-se, ainda, que o atual executivo estd ja a implementar (...) o Projeto de
Recomendagdes apresentadas (...) sendo de destacar as seguintes medidas, entretanto jd
adotadas / em curso: (i) a JFSDB encontra-se a preparar (...) procedimento concursal para
admissdo de 10 lugares assistentes operacionais — cantoneiros, (ii) Implementar o sistema
de gestio documental — Fresoft; (iii) Os Servicos do DCA realizam controlo dos limites do
art. 113 .°do CCP; (iv) Encontra-se para aprovagdo pelo executivo o documento - Resenha dos
Procedimentos Aquisitivos, elaborado pelo DCA/revisto pelo Gf, (v) Estdo a ser realizadas
diligéncias para se encontrar estrutura fisica para concentragdo de todos os elementos para
arquivo documentak (vi) o controlo da situagdo tributdria das entidades (na fase de

pagamento); (vii) Adesdo a uma parceria com uma central de compras municipal (Connect).

Regista-se, como aspeto positivo, a indicagdo das medidas que tém vindo a ser

implementadas na sequéncia do projeto de recomendagdes que integrou o Relato de

Alexandre Ayres de Mendonga Cardoso Matias, Pedro Miguel Tadeu da Costa, Jodo Gomes Boavida, Anténio
Vitorino Aleluia Pedroso e Cristina Maria Dias Fulgéncio Parente.

16 N3o exerceram o contraditério os responsdveis Anténio Vitorino Aleluia Pedroso, Cristina Maria Dias
Fulgéncio Parente, Jodo Gomes Boavida e Miguel Alexandre Ayres de Mendonga Cardoso Matias.
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Auditoria, se bem que desacompanhada de evidéncias, as quais serdo objeto de apreciagio no

ambito do seguimento das recomendagdes formuladas pelo Tribunal.

Sobre as consideragbes gerais da prontncia do ex-PJFSDB e sobre as imputagdes de

responsabilidade financeira

No ambito do contraditério alega o ex-PJFSDB que “(...) o actual executivo optou por nio
prestar esclarecimento nem entregar os elementos que lhe foram solicitados no dmbito da

presente auditoria, o que tem consequéncias em dois planos:

a) Os elementos solicitados, sobretudo no dmbito da contratagcdo publica, ndo constam no
Relato de Auditoria e, consequentemente comprometem as conclusdes a que o mesmo
chegou;

b) A auséncia desses elementos impede o nosso Constituinte de exercer plenamente o seu

contraditdrio, conguanto também ndo tem acesso aos mesmos.

Porém, contrariamente ao alegado, foram carreados os documentos/evidéncias os quais
instruem o processo de auditoria. Os esclarecimentos que n3o foram prestados pelos servicos
diziam respeito a questdes colocadas, em concreto, relativas a procedimentos de contratagao
publica e contabilisticos em que participou aquele responsavel e sobre os quais este se

pronuncia no ambito do contraditério.

N3o se confunda, pois, o procedimento de andlise da prova documental que foi realizado e
que suporta as imputagdes efetuadas com a solicitagdo de esclarecimentos, junto dos

servicos, sobre matérias relativas a pratica dos factos.

Alega-se, ainda, que ndo foi ouvido um conjunto de pessoas que trabalharam na JFSDB, as

quais poderiam prestar esclarecimentos e juntar documentos com relevdncia para a mesma.

N3o procede aquela alegacdo, uma vez que sendo pessoas externas aos servicos, a sede
prépria para a sua audicdo serd em eventual processo de efetivacdo de responsabilidades
financeiras, uma vez que os esclarecimentos solicitados foram-no no 4mbito da pratica de
atos ndo conformes com a lei, pelo que as suas informacgdes careceriam, sempre, de ser
confirmadas, por escrito, pelos responsdveis da entidade auditada, cujo mandato havia

cessado em outubro de 2021.

7 A contabilista certificada , gerente da Statusvalor, o revisor oficial de contas (ROC)
e, ainda, , que integrava o Gabinete Juridico, participando na drea da
contratagdo publica. De notar que o ROC emitiu certificacdes legais de contas com opinido nao modificada

(limpa).
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Deste modo, o contraditério é a sede prépria para os responsdveis justificarem as imputagdes
efetuadas, tendo acesso a informacgao disponivel nas entidades ou organismos respetivos, nos

termos do disposto no n.° 1 do artigo 13.° da LOPTC.

Refere, ainda, o ex-PJFSDB que “(...) @ generalidade das infracoes imputadas (...) decorrem de
apreciagdes gerais e abstratas das normas aplicdveis, ignorando a realidade do funcionamento
da [JFSDB], designadamente as [limitagées de recursos humanos, financeiros e

organizacionais”.

Nas consideragdes finais aduz que “A prdtica dos factos que vém imputados (...) ocorreu sob
proposta técnica dos servicos ou por decisdo politica dos drgdos da FSDB, sempre na
convicgdo de terem sido cumpridas todas as formalidades necessdrias, ou seja, com pleno
desconhecimento da prdtica de quaisquer irregularidades ou procedimentos menos correctos

em matéria de cumprimento de normas financeiras”.

Acrescenta, ainda, que se encontram preenchidos os requisitos previstos no n.° 9 do artigo

65.° para a relevacdo da responsabilidade financeira.

Contudo, contrariamente ao alegado, e como resulta do presente relatério, foi efetuada a
subsungdo dos factos as normas e identificados os atos suscetiveis de constituirem
responsabilidade financeira sancionatéria, competindo a JFSDB, a qual presidia, gerir os
servicos da freguesia'8, assegurando o seu adequado funcionamento e, em especial, gerir os

respetivos recursos humanos'.

Relativamente a alegacdo de que a pratica dos factos imputados ocorreu por proposta técnica
dos servigos, refira-se que as decisdes de contratar estdo suportadas em despachos do ex-
PJFSDB. O mesmo ocorreu relativamente a escolha das entidades convidadas, a qual cabia ao
6rgao competente para a decisdo de contratar, ou seja, o ex-PJFSDB, e que foi determinada
em despachos por si subscritos, ndo suportados em informacao dos servicos, e em violagdo
do limite trienal legalmente estabelecido para a celebracio de contratos com recurso ao

procedimento de ajuste direto ou consulta prévia.

N3o pode, assim, aquele responsdvel alegar desconhecimento de préticas reiteradas, sendo
certo que enquanto responsdvel com competéncia para autorizar despesas e pagamentos com
dinheiros publicos, ndo atuou com o cuidado necessério e a diligéncia exigivel a que estava

obrigado enquanto responsavel pela gestao da autarquia.

8 Alinea b) do artigo 19.° do RJAL.
9 Alfnea e) do artigo 19.° do RJAL.
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No que respeita a solicitagdo de relevagdo da responsabilidade financeira sancionatéria,
cumpre notar que tal mecanismo constitui uma competéncia de exercicio nao vinculativo ou
facultativo pelas 1.2 e 2.2 Sec¢des do TdC, ainda que se encontrem preenchidos todos os

pressupostos exigidos nas trés alineas do n.° g do art.° 65.° da LOPTC.

2. OBSERVAGOES DE AUDITORIA

2.1. Enquadramento geral

2.1.1. Organizagdo e funcionamento

Os 6rgdos da FSDB previstos no n.° 2 do artigo 23° da Lei n.° 169/99, a sua constituicao e

pelouros constam dos Anexos 2 e 3.

Nos termos e para os efeitos do artigo 13.° do Decreto — Lei n.° 305/2009 de 23.10%°, foi
aprovado por deliberacdo de 30.09.2020 da Assembleia de Freguesia de Sao Domingos de
Benfica (AFSDB) o Regulamento da Estrutura Organizacional e Competéncias que integra a

criagdo das unidades orgéanicas flexiveis.

O n.° 5 do artigo 15.° do referido diploma legal prevé a publicagao em edital das delibera¢des
relativas a criacdo de unidades/subunidades orgénicas, sob pena de ineficicia. Contudo,
atenta a dimensao organica dos servicos da JFSD e o principio da transparéncia, constitui uma
boa prética a sua publicitacio de forma ampla, a semelhanca do que sucede com os

municipios (n.° 5 do artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 305/20009).

No que respeita a organizagao interna, apesar de estarem previstas trés unidades orgéanicas
flexiveis, (i) Divisdao de Administracdo Geral (DAG), (ii) Divisdao de Intervenc¢do Territorial
(DIT) e (iii) Divisao de Intervencdo Social e Comunitaria (DISC), observou-se que o cargo de
dire¢do intermédia de 2.° grau (chefe de divisao) da DAG nunca foi preenchido. Nas restantes
duas divisdes, os respetivos cargos dirigentes foram preenchidos em regime de substituic3o,

situacdes que, entretanto, cessaram.

Verificou-se ainda que, no anterior mandato (2017-2020), ndo existia um Gabinete Juridico
Interno, tendo o apoio juridico sido prestado por sociedades de advogados, contratadas para
o fornecimento de servicos de assessoria juridica, o qual era prestado nos respetivos

escritérios ou nas instalagdes da Junta de Freguesia.

Para a drea da contratagdo publica foi, também, contratada uma advogada para a prestagao

de servicos de apoio juridico.

20 Alterado pela Lei n.° 71/2018, de 31.12.
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De igual forma, foi celebrado um contrato de aquisicdo de servicos com a empresa
Statusequation — Consultoria e Servicos, Lda (Statusequation), para apoio técnico ao
aprovisionamento, designadamente, na tramitagao dos procedimentos de contratacdo publica
e na submissdo dos documentos nas plataformas eletrénicas (Vortal e Portal Base Gov), cujos

servicos eram prestados na JFSDB ou nos escritérios da empresa.

O Servico de Gestdo Financeira e Contabilidade era também apoiado por uma empresa de
contabilidade — Statusvalor - Contabilidade, Projetos Investimento e Consultoria, Lda
(Statusvalor), que acompanhava a execuc¢do dos documentos de despesa, o encerramento das
contas do exercicio, a elaboracdo do orcamento, o plano de atividades e a prestacdo de

consultadoria na drea da administracdo autdrquica.

A Contabilista Certificada da FSDB até 2021, era s6cia de ambas as empresas, situagdo que

serd objeto de andlise no ponto 2.3.4.

Verificou-se, deste modo, que nas principais dreas de atividade da JFSDB o Presidente

recorreu, reiteradamente, a aquisicao de servicos externos, tendo em vista o apoio a gestao.

De notar que a fundamentagdo constante das decisdes de contratar reconduziu-se a
necessidade de apoiar os servicos da autarquia e servigos de consultoria e acompanhamento
ao PJFSDB para apoio a sua decis3o e intervencao e a impossibilidade de suprir as respetivas

necessidades sem a aquisicao externa dos servicos em causa?'.

Contudo, o legislador em matéria de servigos de consultoria, é bastante exigente, quando em
sucessivas Leis do Orgcamento do Estado (LOE) tem vindo a estabelecer requisitos especificos

para a contratagdo daqueles servicos.

Assim, o artigo 50.° da Lei n.° 42/2016, de 28.1222 determinava que as decisdes de contratar
aqueles servicos apenas podiam ser tomadas em situagdes excecionais, devidamente
fundamentadas, e desde que demonstrada a impossibilidade de satisfagdo das necessidades

por via dos recursos préprios da entidade.

21 Especificamente quanto a aquisi¢do de servicos de apoio juridico invoca-se, em sintese, nos despachos do
PJFSDB relativos as decisdes de contratar que (i) a JFSDB carece de um apoio e acompanhamento juridico
permanente e (ii) a impossibilidade de suprir estas necessidades, de uma forma integral e completa, sem a
aquisicdo externa dos servicos em causa. Quanto a drea da contratagdo publica, justifica-se a necessidade de
contratar com a imprescindibilidade do apoio juridico permanente ao nivel do apoio e assessoria juridica
(andlise, elaboragdo de pegas, apoio aos juris etc.) e de patrocinio juridico no mesmo dominio do direito.
Relativamente ao apoio técnico ao aprovisionamento, invoca-se a necessidade de apoio na execugdo de todos
os documentos de despesa, nas adjudicagdes/notas de encomenda, bem como no cumprimento dos
procedimentos de contratacdo publica.

22| OE para 2017.
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Por seu turno nas LOE para os anos de 201823, 201924 e 20205 e 202126 o legislador foi, ainda,

mais exigente, ao determinar especificamente para o setor local que a “consultoria de
organizagdo e apoio a gestio devem ser realizados por via dos recursos proprios das entidades

contratantes”.

Contudo, constata-se que situa¢des que deveriam ser excecionais ocorreram de forma
reiterada e transversal as diferentes dreas de atividade da autarquia, consubstanciadas,
designadamente, na intervencdo dos consultores nos procedimentos de contratagdo dos
prestadores de servicos e de aquisi¢cdo de bens e servicos, “normalizando-se”, deste modo,

situagdes excecionais?/.

Também a fundamentacdo constante das decisGes de contratar mais n3o é do que a
constatacdo da inexisténcia de recursos proprios, sem demonstracao da excecionalidade
prevista nas LOE, ndo obedecendo, assim, ao disposto no artigo 153.° do CPA o qual determina
que a fundamentacdo deve ser expressa, através de sucinta exposi¢ao dos fundamentos de
facto e de direito da decisdo, equivalendo a falta de fundamentagdo a adogao de fundamentos
que, por obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia, n3o esclarecam concretamente a

motivacao do ato.

Destaca-se, ainda, que dos mapas de pessoal dos anos de 2017 a 2020 nao constam postos
de trabalho para as dreas de atividade relativas ao gabinete juridico e a contratagao publica o
que evidencia que os servicos ndo foram dotados dos recursos humanos adequados para o

exercicio das respetivas competéncias.

No 4mbito do contraditério, alega-se que “(...) os titulares de cargos politicos nio sio
especialistas ou especializados em todas as matérias implicadas na condugcdo dos negdcios
publicos autdrquicos, as quais ndo sé se tém diversificado, como tornado mais complexas” e
que na auséncia de estruturas técnicas existentes na freguesia[se recorreu] d prestacdo de

servigos externos, funcionalmente habilitados(...).

Contudo, n3o s3o de acolher os argumentos expendidos, uma vez que o exercicio pelos eleitos
locais de competéncias para autorizar despesas e pagamentos implicam um acréscimo de
responsabilidade e consequentemente um maior grau de diligéncia, bem como uma superior

capacidade de avaliagdo, de ponderagao e de decisdo por terem inerentes a gestdao de

23 Lei n.° 114/2017, de 29.12 (n.° 4 do artigo 61.°).

24 | ei n.° 71/2018, de 31.12 (n.° 5 do artigo 63.°).

25 Lei n.° 2/2020, de 31.03 (n.° 5 do artigo 68.°).

26 | ei n.° 75-B/2020, de 31.12 (n.° 5 do artigo 73.°).

27 Questionado sobre a aquisi¢do reiterada de servicos de consultoria e o cumprimento dos requisitos legais para
a sua adjudicagdo, designadamente, a demonstracdo da impossibilidade de satisfagdo das necessidades com
recursos préprios, o Presidente da JFSDB n3o respondeu, tendo remetido para o executivo anterior.

5
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dinheiros publicos. Acresce a inobservincia das LOE, que apenas permitiam, a titulo

excecional, a consultoria de apoio a gestao.

No que se refere a organizagdo contabilistica, as demonstra¢des financeiras da JFSDB foram
elaboradas em 2020, pela primeira vez, no referencial contabilistico SNC-AP?%, obrigando a
revisdao da norma de controlo interno, o que nao aconteceu. Neste momento, mantém-se em

vigor a norma de controlo interno aprovada por delibera¢do da JFSDB de 10.12.201529.

2.1.2. Contratos de delegagao de competéncias do Municipio na FSDB

No ambito da reorganizagdao administrativa do Municipio de Lisboa operada pela Lei n.°
56/2012, de 08.11, foram atribuidas as juntas de freguesia competéncias préprias (artigo 12.°)
designadamente de gestdao e manutengdo de espagos verdes, conservagao de pavimentos
pedonais, limpeza das vias, espagos publicos e sargetas, manutencdo, reparagdo e
substituicdo do mobilidrio urbano no espago publico, participagdo (em cooperagdo com
instituicoes de solidariedade social) em programas e projetos de ag¢ao social, assim como de

apoio a atividades culturais e desportivas de interesse para a freguesia.

Nos termos do n.° 2 do artigo 17.° do aludido diploma legal, as freguesias do concelho de
Lisboa tém anualmente direito a um montante previsto no Or¢camento do Estado por dedugao
as receitas do Municipio de Lisboa3°, apresentando-se no quadro seguinte os valores

transferidos pela Dire¢do-Geral das Autarquias Locais (DGAL) para a FSDB.

Quadro 1 - Valores transferidos para a FSDB (2015-2022)

Ano Valores transferidos
2015 2.858.004,74€
2016 2.885.527,33€
2017 2.688.922,00¢€
2018 2.461.592,00€
2019 3.001.733,00€
2020 3.058.194,02€
2021 3.060.160,00¢€
2022 3.089.393,00€

Fonte: Prestacdo de Contas - Mapa das transferéncias correntes da receita (2015-2020) e Receita sem contraprestacdo

(2021-2022).

28 O n.° 1 do artigo 86.° do Decreto-Lei n.° 84/2019 de 29.06 prorrogou o prazo de adogio do SNC-AP na
Administracdo Local para 01.01.2020.

29 Proposta n.° 77/2015 de 01.12.

30 Fundo de equilibrio financeiro (FEF), participag3o varidvel do IRS, participagdo na receita do IVA, derrama de
IRC e Imposto Municipal sobre Iméveis (IMI).
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Em 10 de margo de 2014, foi celebrado o auto de efetivagdo da transferéncia de competéncias
entre o Municipio de Lisboa e a FSDB, que identifica os equipamentos transferidos3' e os
recursos financeiros associados no montante de 2.758.004,74€32. Relativamente aos recursos
humanos, e de acordo com o primeiro Relatério Trimestral de Monitorizag3o sobre o Processo
da Reforma Administrativa de Lisboa33, foram transferidos 44 trabalhadores (33 para postos

de limpeza, 8 para as escolas e 3 para a biblioteca).

Foram ainda celebrados, ao abrigo do artigo 14.° da Lei n.° 56/2012, de 08.11 e do n.° 2 do
artigo 117.° da Lei n.° 75/2013, de 12.09, contratos de delegacdo de competéncias entre a

Camara Municipal de Lisboa (CML) e a JFSDB identificados no Quadro 2.

Quadro 2 - Contratos de Delega¢do de Competéncias disponibilizados e sua execugao

Data do Valor do Valor recebido (¢)
contrato
contrato

® 2017 2018 2019 2020 Total

Ano 2015

Fundo de Emergéncia
Social 20715. (a)
Empreitada de
reparagdo do sistema de
drenagem do Parque
Bensaude.

Obras construgdo de
dois campos de padel e
balnedrios no Parque
Bensaude.

Casa de Fungdo do
Parque Recreativo do
4 Calhau - Cedéncia de
exploracado.

1 24/07/2015 10 000 n.d.

30/07/2015 57 947 nd. nd.

21/12/2015 206 700 60 00O nd. nd. nd. nd. nd. 60 000

28/12/2015 50 000 - 50 000 - - - - 50 000

Subtotal 324 647¢ 60 000 50 000 - - - - 110 000

Ano 2016

Refeigdes Escolares
Saudéveis 2015/2016.
Refeicdes Escolares
6 Sauddveis 2016/2017  25/01/2016 170 095 - 61706 108390 - - - 170 096
(Adenda a 01/09/2016).
Recolha de residuos
7 junto de equipamentos 04/04/2016 100 000 nd. nd. nd. nd. nd. nd.
urbanos.
Reabilitagdo Imovel sito
n.° 417-A da Estrada de
Benfica -Projeto Casas
da Cidadania.
Fundo de Emergéncia
Social 2016. (a)
Vdrias interven¢des no
ambito das estruturas
10 de proximidade (Int.1-1-  15/10/2016 1790 216 - 1.001 723 54 073 413791 103 409 nd. 1572996
14) +Adenda de
10/10/2018.
Vdrias intervengdes no
ambito  das  obras
municipais (Int. 1l.2) +
Adenda de 10/10/2018.
Vdrias interven¢des no
ambito  da  higiene

5 25/01/2016 56 180 - 56 180 - - - - 56 180

21/07/2016 200 000 - 200 000 - - - - 200 000

23/09/2016 10 000 - 20.000 - - - - 20 000

n 15/10/2016 424 000 n.d. nd. n.d. n.d. n.d. n.d.

15/10/2016 10 000 nd. nd. nd. nd. nd. nd.

31 Designadamente escolas, parques infantis, posto de limpeza, fontandrio, mercados, equipamentos desportivos
e culturais.

32 Anexo L- Valores financeiros associados, Parte |- Equilibrio financeiro, Ponto n.° 2.

33 De maio de 2014, pag.17.

7
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Data do UELalrelo Valor recebido (€)

contrato

contrato e
© 2015 2016 2017 2018 2019

urbana (Int. 113) +
Adenda de 10/10/2018.
Obras de beneficiagao
nas cozinhas da EB

B Anténio Nobre e 21/12/2016 27 553 - 27553 - - - - 27553
Laranjeiras.
Atividades de animacdo

14 edeapoio a familia/CAF 127 117 33 038 94 079 - - - - 127 17

- ano letivo 2015/2016.
Atividades de animacdo

15 e de apoio a familia/CAF 153 677 - 39249 114428 - - - 153 677
- ano letivo 2016/2017.

Subtotal 3 068 839 33038 1500490 276890 413791 103 409 - 2327619
Ano 2017
Requalificagdo  Quinta
16 da Alfarrobeira. 21/07/2017 216 425 - - 129 8g5 - 86 570 - 216 425
Requalificagao
1y percursos € 21/07/2017 430500 - - 258300 - 172200 - 430500
infraestruturas  Parque
Bensaude.
Construgdo de paligada
18 para contencdo de 21/07/2017 13 250 - - 13 250 - - - 13 250
terras na EB Laranjeiras.
Refeicdes Escolares
19 Saudiveis 2017/2018. 31/07/2017 286 968 - - 103208 183760 - - 286 968
Fundo de Emergéncia
20 - 10 000 - - 15 000 - - - 15 000
Social 2017. (a)
Subtotal 957 143 - - - - 258770 - 642143
Ano 2018
Fundo de Emergéncia
21 07/05/2018 10 000 - - - 10 000 - - 10 000

Social 2018. (a)
Atividades de animacdo
22 edeapoio afamilia/CAF  27/09/2018 139 290 - - 43 441 95 849 - - 139 290
- ano letivo 2017/2018.

Atividades de animagao

23 edeapoio a familia/CAF  28/11/2018 151 952 - - - 45 586 111 667 - 151 952
- ano letivo 2018/2019.
24 g:ﬁgs:; 2018552?13@5 286 968 - - - 103208 183 760 - 286 968
Subtotal 588 210 - - - - 295427 - 588 210
Ano 2019
Vdrias intervencdes
relativas a programas 2198
25 (Contrato 04/04/2019 37 - - - - - 1556179 1556 179
21/UCT/DRF/j2019)  + 000
Adenda de o5/06/2020.
Cooperagdo utilizagdo
26 de infraestruturas  04/04/2019 130 00O - - - - n.d. n.d.
Higiene Urbana.
Manutencao e
regeneragdo de espagos ) ) ) )
27 erdes o Areas  02/08/2019 16 884 nd. nd.
expectantes.
28 Refeu;:oe's Escolares 312316 - - - - n.d. n.d. o€
Saudéveis 2019/2020.
Refeicdes Escolares
29 saudaveis 2020/2021. 309 635 ) ) ) ) n.d. n.d. o€
Refeigdes Escolares
39 saudaveis 2021/2022. 23/12/2019 301592 ) ) ) ) nd nd o€
Subtotal 1070 427 - - - - - - 1556179
Ano 2020

Atividades de animacgdo
31 edeapoio a familia/CAF  04/02/2020 157 253 - - - - 78 626 78 626 157 253
- ano letivo 2019/2020.

Subtotal 157 253 - - - - - - 157 253

Total 6166519 93038 1550490 839944 852193 736232 1634805 5871349
(a) O valor de cada refor¢o do Fundo Permanente a conceder pela CML a cada junta de freguesia que o solicite ¢ de 5.000%.
Fonte: Elaboragdo prépria com base em informagao disponibilizada pela JFSDB.
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De notar que, ndo foi possivel apurar com rigor o universo dos CDC celebrados e respetiva
execucdo, em virtude de os servicos n3o terem disponibilizado informacgio atualizada,

conforme se constata no Quadro 2.

Acresce o risco de sobreposi¢do de financiamento de competéncias préprias exercidas pela
JFSDB (artigo 12.° da Lei n.° 56/2012) e competéncias desenvolvidas no &mbito de delegacdes
da CML (artigo 14.° da Lei n.° 56/2012), indicando-se a titulo exemplificativo os CDC com os

n.°s de ordem 1234, 1335, 1836, 2537 e 2738,

Destaca-se, no ano de 2019, a celebragao de um CDC no valor global de 2.378.000€ (n.° 25 do
Quadro 2), que teve como objetivo promover o desenvolvimento de um conjunto dos seguintes
programas: Bairro 100% Seguro (992.936€), Escola 100% Segura (194.239¢€), Requalificagdo
de Equipamentos |/ Espago Publico (119.866€), Casa Aberta — Habitag3o (124.239€), Direitos
Sociais (369.239€) e Projetos Especiais (577.481€).

Sublinha-se na 4rea da Educagio, a transferéncia para a JFSDB da gestdo dos refeitérios e
respetivos equipamentos, bem como das competéncias relativas as Atividades de
Enriquecimento Curricular (AEC), as Atividades de Animacao de Apoio a Familia (AAAF) e da
Componente de Apoio a Familia (CAF) das Escolas Basicas Anténio Nobre, Frei Luis de Sousa

e Laranjeiras.

Neste &mbito, e de acordo com os CDC celebrados, ndo foram transferidos para a JFSDB
recursos humanos, pelo que compete a esta proceder a respetiva contratagao uma vez que
tem de promover todas as ac¢des e procedimentos que garantam o cumprimento do objeto

dos contratos celebrados com o Municipio de Lisboa.

Os recursos financeiros transferidos para a JFSDB correspondem aos que o Municipio
suportava com a aquisi¢do do servico de fornecimento de refei¢des escolares (Quadro 2, n.°s
5, 6,19, 24, 28, 29 e 30) e quanto as AEC e AAAF/CAF os relativos a despesa assumida pelo
Municipio no dmbito de protocolos de colaboragdo em vigor nos diferentes anos letivos

(Quadro 2, n.°s 14, 15, 22, 23 e 31).

Neste contexto, a JFSDB tem vindo a contratar prestadores de servigos, apresentando-se nos

Quadros 3 € 4, a evolugdo por ano e a drea de atividade.

34 Alinea d) do n. ° 1 artigo 12.°.

35 Alinea j) do n. ° 1 artigo 12.°.

36 Alinea j) do n. °1 artigo 12.°.

37 Alinea o) e r) do n. ° 1 artigo 12.°.
38 Alinea a) do n. °1 artigo 12.°.
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Quadro 3 — Evolug&o dos recursos humanos da JFSDB

Descrigao 2017 2018 2019 2020
Contrato de Trabalho Fungdes Publicas 56 55 81 82

N.° Prestadores de servigos 136 132 108 146
Total 192 187 189 228

Fonte: Mapa de Pessoal aprovados em deliberagdo de JF e Processamento dos Recursos
Humanos a 31 de dezembro.

Quadro 4 — Ndmero de prestadores de servigos por 4reas de atividade

Area de atividade 2017 2018 2019 2020
Acdo Social e Saude 9 9 5 7
Administraggo Geral 11 13 10 17
Comunicagdo e Novas Tecnologias 0 2 2 2
Cultura 2 5 4 3
Desporto e Associativismo 4 1 0 0
Economia Local e Empreendedorismo 1 2 1 2
Mercados 1 1 1 1
Educacdo 77 72 72 91
\Elzp:jg;) Publico, Mobilidade e Espagos 15 15 5 9
Higiene Urbana 16 12 8 14
Total 136 132 108 146

Fonte: Processamento de vencimentos (2017-2020).

A contratacdo de prestadores de servicos é transversal as vdrias dreas da JFSDB39, mas é na
area da educagdo (monitores e coordenadores de AEC e AAAF/CAF) que assume maior

relevancia, correspondendo, no ano de 2020, a cerca de 40% dos recursos humanos da JFSDB.

Salienta-se o aumento do pessoal com contrato de trabalho em fun¢des publicas no ano de
2019, justificado pela regularizagdo extraordindria de 32 vinculos precdrios no d4mbito do
Programa de Regularizagao Extraordindria dos Vinculos Precdrios na Administragao Publica

(PREVPAP)4°.

Do exposto, conclui-se que a JFSDB tem vindo a recorrer a contratacao de prestadores de
servicos para desenvolver as competéncias inerentes aos CDC e cujas atividades
consubstanciam a realizagdo de trabalho subordinado e que serao objeto de anélise no ponto

2.2.1.4,

39 Espago publico, higiene urbana (higienizagdo de espagos exteriores), administragdo geral (onde se inclui o
apoio jurfdico), aprovisionamento, apoio aos pelouros, licenciamento e cultura.

40 Publicado na 22 Série do Didrio da Repuiblica de 03.09.2021 (Aviso extrato n.° 16841/2021).

41 Questionado sobre o impacto que o processo de descentralizacdo teve, em particular na contratacdo de
prestadores de servigos e no aumento da despesa publica, designadamente na 4rea da educagdo, o Presidente
da JFSDB n3o respondeu, tendo remetido para o executivo anterior.

20
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2.1.3. Avaliagdo do sistema de controlo interno

Tendo em vista avaliar o sistema de controlo interno instituido na FSDB, foram realizados
inquéritos e entrevistas com os responsaveis e funciondrios, assim como testes de controlo e
de procedimento nas dreas a seguir indicadas, destacando-se em seguida, as irregularidades

e fragilidades detetadas:

Quadro 5 - Avaliag3o do Sistema de Controlo Interno (SCI)

* Inexisténcia de Carta de Etica e de Cédigo Conduta;
= Desatualizagdo da Norma de Controlo Interno aprovada em 2015, por designadamente,
ndo ter sido ajustada ao Sistema de Normalizagdo Contabilistica da Administragio
Publica (SNC-AP);
= Inexisténcia de manuais de procedimentos, em particular nas dreas da contratagao
publica e gestdo financeira, que sistematizem, nomeadamente, os procedimentos de
Ambiente de controlo, as responsabilidades cometidas aos intervenientes e a identificacdo dos
Controlo S = ~
pontos chave relativos a segregacio de fun¢des;
= Nio elaboragdo de relatérios de acompanhamento do Plano de Gestdo de Riscos de
Corrupcdo e Infra¢des Conexas (PGRCIC);
= Nio publicacdo no sitio da internet, das atas das reunies do executivo respeitantes
aos anos de 2019, 2020 e 2021, assim como do 6rgdo deliberativo relativas a 2021;
* N3o aprovagio do Orcamento de 2022 encontrando-se a JFSDB a funcionar por
duodécimos, a data do trabalho de campo (margo/2022);
= Desajustamento da organizagdo interna face ao Regulamento da Estrutura
Organizacional e Competéncias da JFSDB;
= N3o autonomizagdo dos servicos de contabilidade, de tesouraria e do patriménio;
= Inexisténcia de chefias intermédias de 2° grau (com exce¢do de uma Divis3o);
Organizacdo Geral Auséncia de defini¢do de fun¢des e responsabilidades por trabalhador;
= Recurso reiterado a empresas e/ou pessoas singulares para a prestagdo de consultoria
de organizagdo e de apoio a gestdo designadamente, apoio juridico, contabilistico e
técnico na drea da contratagdo publica e do espago publico, ambiente e higiene urbana.
= Inexisténcia de segregacdo de fungdes entre quem:
- Regista a despesa e efetua o pagamento;
- Emite a autoriza¢do de pagamento e os meios de pagamento;
- Regista a despesa e inventaria o bem.
Cestio Financeira | N3o verificagdo da situacdo contributiva e tributdria dos fornecedores na fase do
pagamento;
= Existéncia de vérios cabimentos e compromissos para o mesmo contrato;
* Desconformidades no ciclo da despesa publica, sendo o cabimento e compromisso

efetuados no mesmo dia ou nos dois dias seguintes;

= Controlo deficiente das faturas entradas;
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Area Descrigdo

= N3o inventariago de todos os bens.
» Recurso sistemdtico a prestadores de servigos para suprir necessidades permanentes

nas areas de suporte, nomeadamente na educagdo, administracdo geral e higiene

urbana;
Recursos = Celebragio de contratos de prestacdo de servicos que consubstanciam trabalho
Humanos )
subordinado;
= Nio inclusdo no mapa de pessoal aprovado dos trabalhadores que se encontram em
mobilidade;
Contrato de * Inexisténcia de informacdo sistematizada sobre a execugdo financeira dos CDC;
Delegacdo de
Competéncias = Deixou de existir controlo da execugdo dos CDC.
(CDC)
= Existéncia de situa¢des de n3o aplicagdo do procedimento pré-contratual adequado;
* Incumprimento do limite trienal legalmente estabelecido para a adjudicagdo da
aquisicdo de bens e servicos ao mesmo fornecedor;
* Falta de publicitagdo no Portal dos Contratos Publicos de contratos de prestagdo de
Contratacao . L .
Publica servicos e de aquisi¢do de bens e servigos;

= Realizagdo de pagamentos antes da publicitagdo dos contratos;
= Naio organizagdo sistemética do arquivo documental dos processos, designadamente,
quanto ao procedimento pré-contratual realizado e & sua execucgdo financeira;

» Adjudicagdo de servigos a entidades especialmente relacionadas.

Atentas as fragilidades enunciadas, conclui-se que o SCI da JFSDB ¢ deficiente4?, na medida
em que n3o se encontram instituidos métodos e procedimentos de controlo que garantam a
legalidade, a regularidade e o controlo dos processos de contratagdo publica e da informagao

contabilistica.

Destaca-se que a JFSDB nao dispde de um arquivo sistemético e atualizado dos processos de
contratagdo publica, encontrando-se os documentos dispersos entre o Secretariado de apoio

ao Presidente, o Servico de Gestao de Recursos Humanos e a Gestao Financeira.

Salienta-se que o PGRCIC identifica, na drea da contratagdo publica e no que aqui releva, riscos
elevados de: (i) inexisténcia ou existéncia deficiente, de um sistema estruturado de avaliagdo
das necessidades de contratagdo; (ii) o planeamento n3o ter em conta o histérico de
contratagdes; (i) inexisténcia de cabimentacdo prévia da despesa; (iv) indefinicdo das
responsabilidades de cada um dos intervenientes no processo nas diversas fases; (v)
utilizacdo de procedimentos concursais inadequados ao tipo e caracteristicas da contratagao;

(vi) favoritismo face a determinado concorrente; (vii) inexisténcia de inspe¢do ou de ato que

42 Nos termos do Manual de Audlitoria do Tribunal de Contas — Principios Fundamentais (pag. 101), o SCl pode

” o«

ser “bom”, “regular” ou “deficiente”.
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certifique as quantidades e a qualidade dos bens e servicos antes da emissao da ordem de

pagamento.

No admbito dos trabalhos desenvolvidos verificaram-se situa¢des que integram os riscos

identificados em (iii) a (vi)43.

Observaram-se deficiéncias de controlo da correspondéncia expedida e recebida, decorrente
do facto de, nos procedimentos de ajuste direto examinados, em regra, os convites remetidos
as entidades, em suporte fisico ou por correio eletrénico, ndo terem sido objeto de registo, o
mesmo tendo ocorrido relativamente a entrada das propostas, denotando falta de

transparéncia nos procedimentos.

No &mbito do contraditério institucional o PJFSDB informa que “(...) o atwual executivo

encontra-se a proceder a revisdo da (...) norma de controlo interno”.

2.2. Contratos de prestagao de servigos

A evolugdo dos recursos humanos e o nimero de prestadores de servigos nos anos de 2017 a
2020 constam do Quadro 3 e apresentam-se, em sintese, no Quadro 6, remetendo-se para os

§§ 60 a 63 as considera¢des expendidas sobre esta matéria.

Quadro 6 — Evolugdo do ndimero de prestadores de servicos e da despesa paga

Descrigao 2017 2018 2019 2020
N.° Prestadores de servigos 136 132 108 146
01.01.07 - Pessoal em regime de tarefa ou avenca 1366 284€ 1379 880€ 1181952¢€ 1129518€

Fonte: Processamento de vencimentos e Mapa Controlo Orgamental da Despesa da Prestagdo de Contas.

2.2.1. Contratagdo de prestadores de servigos para necessidades permanentes

No ambito da amostra foram examinados 35 CPS identificados no Anexo 4, cujo objeto se
reconduz, nomeadamente, (i) ao apoio logistico e administrativo as atividades desenvolvidas
no dmbito dos varios pelouros da autarquia; (ii) ao apoio as intervengdes no espaco publico e
higiene urbana (v.g. cantoneiros de limpeza); (iv) aos servicos prestados nos refeitérios e

cozinhas das escolas a cargo da FSDB; e (v) a condugao de viaturas.

As contratacdes s3o transversais as diversas dreas de atividade da JFSDB e os servicos s3o
prestados nas suas instalacdes ou em qualquer outro local em que forem necessdrios e para

a realizacao de atividades préprias da autarquia.

43 Pontos 2.1.3; 2.3.1; 2.3.4 € 2.4.1.
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74. Os fundamentos para as contrata¢des#44, constantes das decisdes de contratar, respeitam, no

75-

76.

essencial, ao facto de as atribuicdes prosseguidas pela FSDB ultrapassarem largamente as
disponibilidades de recursos humanos que integram o mapa de pessoal “tornando-se
necessdrio, adquirir externamente os servicos correspondentes” aduzindo-se, ainda, a “(...)
necessidade de prestacdo de servicos se [manter], sendo essencial para o normal e regular

funcionamento da Junta de Freguesia (...)".

Os CPS identificam de forma genérica a tarefa a realizar, ndo concretizando o resultado a

alcangar.

O Quadro 7 reflete as sucessivas adjudicagdes aos mesmos prestadores de servicos4s que
exercem ou exerceram as respetivas atividades por periodos que mediaram entre os dois e os

cinco anos.

Quadro 7 - Prestadores de servicos que exerceram fungdes no periodo de 2017/2020 (amostra)

Nome Prestador Objeto contrato otal
o o [oon [ on [ [

Aquisi¢do servicos de
coordenacdo e acompanhamento
da execugdo da atividade dos
servicos prestados pelos
refeitérios e cozinhas das escolas
a cargo da FSDB.
Servigos de apoio logistico e
4,5 administrativo ao pelouro da 7540 9960 9960 12320 39780
Comunicagao. )
Servicos de apoio administrativo e
6,7 logistico a academia de Sdo 5810 9960 9960 12150 37 880
Domingos de Benfica. ’
Servicos de apoio as intervencdes
e desenvolver no &mbito do
8,9,10 pelouro do Espago Publico, 6040 9730 9960 9960 10480 46170
Mobilidade e Espagos Verdes
desta Freguesia.
Prestacdo de servicos de apoio
1,12 administrativo ao 12823 15600 1300 29 723
Aprovisionamento.
Servicos de apoio logistico e

1,2,3

20 400 20400 23400 24000 24000 112200

13,14 administrativo na Casa da 5810 9960 13450 12670 41890
Cidadania. |
Higienizagao de espacos
15,16,17 o — 5400 7200 7200 8400 9100 37300
Prestacdo de servicos de apoio
18,19 administrativo 4 Ag¢do Social e 9960 7590 1200 18 750
Academia. i i
Servigos de apoio administrativo e
20.21 informético as atividades 15304 15264 1272 31 840
’ desenvolvidas no ambito dos - -
vérios pelouros da autarquia.
22,2324 Servigos de apoio administrativo 9960 9960 10010 9960 3470 43360

ao pelouro da Educagio.

44 Por regra constante das propostas do PJFSDB que suportam os mapas anuais de contratacdes e que s3o objeto
de deliberagdo pelo 6rgao executivo.
45 Na sequéncia de procedimentos pré-contratuais de ajuste direto, exceto no contrato com n.° de ordem 1.
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Nr

Ordem Nome Prestador

25,26,27

34,35

28,29

30,31

32,33

Objeto contrato

Servicos de consultoria e
assessoria as atividades do
pelouro do desporto,
associativismo e seguranga, a nivel
da programacdo, organizacdo de
eventos desportivos, gestdo de
equipamentos, gestdo de recursos
financeiros e acompanhamentos
dos compromissos com clubes e
associagoes.

Servigos de consultadoria e gestdo
de sistemas de informag3o onde
se inclui a implementacdo/estudo
de novas formas de comunica¢io
perante os fregueses e os diversos
6rgdos da Freguesia.

Prestacdo de servicos apoio
técnico na adequagdo dos meios
ao dispor do setor da Higiene
Urbana.

Servicos de  condugdo do
autocarro, e outras viaturas, da
Junta de Freguesia.

Servicos de apoio logistico
cozinha.
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9509

15 600

10 656

8 750

10 087

18 000

15 600

10 596

6 750

Montante (€)

201 2021 Total
7 Geral

15 200

19 200

11 700

883

15 600 15 750 66 147

26 300 9 750 73 250

42 900

22135

15 500

Total Geral

104 003

145 537

107 805

103590 85690 546 625

Fonte: Dados do portal das finangas facultados pela JFSDB.

Atentos os factos expostos, importa aferir sobre a legalidade das contrata¢des efetuadas. Nos

termos do disposto no artigo 10.° da Lei n.° 35/2014, de 20.0646, a celebracdo de CPS para o

exercicio de fun¢des publicas reveste as modalidades de tarefa, para a execugdo de trabalhos

especificos de natureza excecional, ndo podendo ser prorrogados, e de avenga, para

prestacdes executadas no dmbito de profissdo liberal.

Nas situagoes em apreco os CPS celebrados nao preenchem aqueles requisitos, tratando-se,

em regra, de contratos inominados que visaram suprir necessidades permanentes dos

servicos47, pelo que a designacdo dos mesmos como prestacao de servigos se reveste de um

caracter meramente formal.

48 Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas (LTFP) e alteragdes subsequentes.
47 Como refere o Guido PREVPAP para a administracdo local, pag. 6 “A legislacdo ndo define o que seja uma
necessidade permanente. Tem, porém, elementos que definem o que sdo necessidades tempordrias para o
efeito de permitir o recrutamento de trabalhadores com vinculos precdrios. Assim, corresponde a satisfagdo de
necessidades tempordrias o exercicio de fungdes em situagdes em que é possivel a celebragdo de contratos de
trabalho a termo resolutivo, ao abrigo da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Pliblicas. Nos termos do artigo
57.°da LTFP os fundamentos para a celebragdo destes contratos reconduzem-se, no essencial, (i) a substituicdo
de trabalhadores; (ii) a assegurar necessidades urgentes de funcionamento da entidade; (iij) & execucdo de
tarefas ocasionais; (iv) ao aumento excecional e tempordrio da atividade do drgdo ou servigo; (v) ao exercicio
de fungdes em estruturas tempordrias ou em Jdrgdos e servicos em regime de instalacdo ". As contratagdes
analisadas n3o se enquadram em qualquer destas situa¢des, razdo pela qual se consideram necessidades

permanentes.
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Com efeito, a natureza das prestagcdes prende-se com uma atividade que o contratante
organiza e dirige, e ndo com um resultado4® - em que os meios necessdrios para cumprir o
objeto do contrato s3o de livre escolha e organizagdo do contratado - pelo que nado sao

suscetiveis de ser realizados com autonomia.

Acrescente-se, ainda, que nas contratacdes efetuadas se verificam parte das caracteristicas
previstas no artigo 12.° do Cddigo do Trabalho49 relativas a presuncdo da existéncia de
contrato de trabalho, designadamente as atividades serem exercidas em locais e com
equipamentos/instrumentos pertencentes a JFSDB, bem como o pagamento de um montante
mensal como contrapartida da atividade desenvolvida, pelo que as designadas prestagdes de
servicos consubstanciam o exercicio de trabalho subordinado, atenta a natureza das func¢oes

desempenhadas.

Deste modo, embora o legislador tenha visado assegurar a inexisténcia de subordinagao
juridica, as contratacdes em aprego evidenciam-na, pois ocorreram num contexto de caréncia
de recursos humanos, refletido nas decisdes de contratar e na natureza das fun¢des exercidas,
as quais ndo se compaginam com o carater excecional da tarefa ou com a ampla autonomia

do exercicio de profissao liberal da avenca.

Acresce que as sucessivas contratagdes do mesmo prestador de servigos, refletidas no Quadro
7, demonstram o cardter duradouro do exercicio de fun¢dess© e de necessidades funcionais de
natureza permanente, que atenta a sua natureza (designadamente administrativa, limpeza do
espaco publico, motorista e refeitérios), sé podiam ser implementadas em contexto funcional

do dador de trabalho5".

48 Artigo 1154.° do Cédigo Civil.

49 As caracteristicas elencadas s3o as seguintes: (i) a atividade seja realizada em local pertencente ao seu
beneficidrio ou por ele determinado; (ii) os equipamentos e instrumentos de trabalho utilizados pertengam ao
beneficidrio da atividade; (iii) o prestador de atividade observe horas de inicio e de termo da prestagdo,
determinadas pelo beneficidrio da mesma; (iv) seja paga, com determinada periodicidade, uma quantia certa
ao prestador de atividade, como contrapartida da mesma (v) o prestador de atividade desempenhe fungdes de
direcdo ou chefia na estrutura organica da empresa.

5° De notar que mesmo que se tratassem de verdadeiras prestacdes de servicos (que ndo o s3o), nos termos do
disposto no artigo 440.° do CCP, aplicével as aquisi¢des de servigos por forca do disposto no artigo 451.°, o
prazo de vigéncia dos contratos, incluindo prorrogacbes expressas ou tacitas, ndo poderia ser superior a trés
anos.

51 Como se |& no Acérdao do TdC n.° 7/2012, de 05.03, 1.2 Seccdo/SS, “Sempre que a atividade laboral
contratualizada seja desenvolvida de modo permanente e duradouro, com utilizagido dos instrumentos de
trabalho do contratante e nas instalagdes deste Ultimo, com subordinacdo e hordrio de trabalho, e, enfim, com
a finalidade de assegurar fungées com natureza permanente e/ou duradoura, ndo se nos depara um contrato
de prestagdo de servicos, seja na modalidade de tarefa, seja na forma de avenca”.
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Com a excegdo de um caso, a celebragdo dos CPS foi precedida de parecer prévio vinculativo
do érgao executivo5?, previsto no n.° 2 do artigo 32.° da LTFP e nas LOES3, o qual depende,
designadamente, da verificagdo do cardter nao subordinado da prestacao de trabalho, que nas

situacdes em apreco, e como se verificou, ndo preenchem este requisito.

Num outro plano, e de acordo com as respetivas propostas de contratagdo’4, anote-se que na
drea da educacdo, e concretamente quanto as AECS, AAAF56 e CAF57/58 e para serem
asseguradas necessidades tempordrias de servigo, se recorreu, de igual modo, a contratagdo
de prestadores de servicos, por ajuste direto nos termos do CCP, em regra, através de

contratos de tarefa.

N3o foi, contudo, observado o disposto nos artigos 3.° e 6.° do Decreto - Lei n.° 212/2009, de
03.09%9, e na alinea b) do n.° 2 do artigo 16.° da Portaria n.° 644-A/2015%°, de 24.08, 2.2 série
que impdem, nestes casos, a celebragcdo de contratos de trabalho a termo resolutivo, a tempo
integral ou parcial®’, os quais devem ser precedidos da realizagdo de um processo de selecdo,
pelo que os vinculos juridicos sdo inadequados, em virtude de as atividades desenvolvidas

consubstanciarem relagdes laborais.

Alids, nao obstante na Proposta n.° 03/2018, de 28.02, do PJFSDB, aprovada por deliberagao
do érgdo executivo de 05.03, se reconhecer a necessidade de serem tomadas as providéncias

necessdrias para a abertura de procedimentos concursais para a constituicio de relagdes

52 Exceto quanto ao CPS com o n.° ordem 1. Nos termos do disposto na alinea b) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto-
Lei n.° 209/2009, de 03.09, as referéncias feitas na Lei n.° 12-A/2008 (atualmente LTFP) ao membro do
Governo ou ao dirigente méximo do servico ou organismo consideram-se feitas a Junta de Freguesia. Contudo
as LOE - Leis n.° 114/2017, de 29.12 (artigo 61.° n.° s 6 e 7 alinea a)), n.° 71/2018, de 31.12 (artigo 63.°n.°s 7 e
8) e n.° 2/2020, de 31.03 (artigo 68.° n.° s 7 e &), atribuiram a competéncia para a emissdo do parecer ao
presidente do 6rgao executivo. Na JFSDB o procedimento seguido no anterior mandato foi o de o 6rgao
executivo dar o parecer favoravel e o PJFSDB proceder as adjudicagdes por lhe ter sido delegada competéncia
para autorizar despesa até 75 0oo€ (deliberacdo da JFSDB de 27.10.2017).

53 Cf. LOE e normas indicadas na nota de rodapé anterior.

54 Designadamente com os n.°s 10/2017, 20/2017 e 32/2019.

55 Destinadas a criangas do 1.° ciclo do ensino bdsico, sdo atividades de cardter facultativo e de natureza
eminentemente ludica, formativa e cultural que incidam, nomeadamente, nos dominios desportivo, artistico,
cientifico e tecnolégico, de ligagdo da escola com o meio, de solidariedade e voluntariado e da dimensdo
europeia na educagdo (artigo 7.° da Portaria n.° 644-A/2015, de 24.08, 2.2 série).

56 Destinam-se a assegurar o acompanhamento das criancas na educagdo pré-escolar antes e ou depois do
periodo didrio de atividades educativas e durante os periodos de interrupgao destas (artigo 3.° da Portaria n.°
644-A/2015, de 24.08, 2.2 série).

57 Conjunto de atividades destinadas a assegurar o acompanhamento dos alunos do 1.° ciclo do ensino bésico
antes e ou depois das componentes do curriculo e das AEC, bem como durante os periodos de interrupgio
letiva (artigo 5.° da Portaria n.° 644-A/2015, de 24.08, 2.2 série).

58 Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 212/2009, de 03.09, as AEC podem incluir
atividades de apoio educativo, de apoio a familia e atividades técnicas especializadas em 4reas que se inserem
na formacdo académica ou profissional do técnico a contratar.

59 Alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.° 164/2015, de 24.08.

60 Que define as regras a observar no funcionamento das AAAF/CAF e AEC.

1 Que se regem pela LTFP (Lei n.° 35/2014, de 20.06).
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juridicas de emprego publico (contratos de trabalho a termo resolutivo incerto), tal n3o veio a

ocorrer.

Em Conclus3o:

A JFSDB recorreu reiteradamente a contratacdo de prestadores de servicos a fim de serem

asseguradas necessidades permanentes®2.

O recurso a contratacido de prestadores de servicos é contrdrio a uma politica de
racionalizag3o da gest3o dos recursos humanos, visto que favorece a constitui¢ao de situagdes
de emprego precério e ndo promove mecanismos de concorréncia e transparéncia, uma vez
que o procedimento pré-contratual utilizado foi, em regra, o ajuste direto, atento o valor dos

contratos.

N3o obstante os procedimentos de regularizagdo no dmbito do PREVPAP, a JFSDB mantém
um elevado nimero de prestadores de servicos, especialmente nas dreas da educacio, acdo
social e espagos publicos como ficou evidenciado no ponto 2.1.2., mantendo-se as situacdes

de precariedade.

Naio foi, assim, cumprido o disposto nos n.°s 1 e 2 do artigo 10.%, nos n.°s 1 e 2 do artigo 32.°
da LTFP, bem como no artigo 3.° do CPA e nas LOE dos anos de 2017 a 202083, consoante o

ano de celebragdo dos contratos.

As ilegalidades apuradas sdo suscetiveis de configurar a pratica de infracdo financeira,
podendo os responsdveis incorrer em eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos

termos do disposto nas alineas b) e I) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre da lei que a
responsabilidade pela prética das infragdes financeiras recai sobre o agente ou os agentes da
acdo — artigos 61.°, n.% 1 e 2, e 62.°, n.% 1 e 2, aplicdveis por forca do n.° 3 do artigo 67.°,

todos da LOPTC.

A partir de 2017 com a alteracdo introduzida pelo artigo 276° da Lei n.° 42/2016, de 28.12, mais
favoravel, no caso dos membros do Governo e dos titulares dos érgdos executivos das

autarquias locais, o regime aplicével, o n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, determina que esta

62 Solicitados esclarecimentos & JFSDB sobre o recurso reiterado & contratacio de prestadores de servicos que
consubstanciam necessidades permanentes dos servicos, o Presidente da JFSDB n3o respondeu, tendo
remetido para o executivo anterior.

63 Leis n.%s 42/2016, de 28.12 (artigo 51.°, n.° 2, alinea a) e n.° 7 — LOE 2017), 114/2017, de 29.12 (artigo 61.°, n.%
6 e 7 alinea a) — LOE 2018), 71/2018, de 31.12 (artigo 63.° n.°s 7 e 8 — LOE 2019) e 2/2020, de 31.03 (artigo 68.°
n.°s 7 e 8 — LOE 2020).
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responsabilidade financeira ocorrerd nos termos e nas condi¢des fixadas no artigo 36.° do

Decreto n.° 22.257, de 25.02.1933.

No aludido artigo 36.° prevé-se que s3o civil e criminalmente responsaveis por todos os atos
que praticarem, ordenarem, autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidagao de receitas,
cobrancgas, pagamentos, concessdes, contratos ou quaisquer outros assuntos sempre que
deles resulte ou possa resultar dano para o Estado (i) os Ministros quando nao tenham ouvido
as estagbes competentes ou quando esclarecidos por estas em conformidade com as leis,
hajam adotado resolucdo diferente (ii) os funciondrios que nas suas informagdes para os

Ministros n3o esclarecam os assuntos da sua competéncia em harmonia com a lei.

Assim, com aquela alteragao, exigiu-se como elemento tipico constitutivo da responsabilidade
financeira (sancionatéria e reintegratdria) dos titulares dos 6rgaos executivos das autarquias
locais os mesmos requisitos até entdo exigidos para a responsabiliza¢do financeira dos
membros do Governo. Ou seja, (i) a ndo audi¢ao das estagdes competentes ou (ii) quando
esclarecidos por estas em conformidade com a lei, hajam adotado resolugdo diferente, isto é,
procedeu-se a uma extensdo aos “titulares dos érgaos executivos das autarquias locais” do

regime de responsabilidade ja& anteriormente previsto para “membros do Governo”.

Por seu turno, a Lei n.° 51/2018, de 16.08 que entrou em vigor em 01.01.2019 (artigo 12.°),
aditou a Lei n.° 73/2013, de 03.09, o artigo 80.°- A que densifica o n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC
e prescreve: “7 - Nas autarquias locais, a responsabilidade financeira prevista no n.°2 do artigo
61.° da Lei n.° 98/97, de 09.03, na sua redagdo atual, recai sobre os membros do orgao
executivo quando estes ndo tenham ouvido os servicos competentes para informar ou, quando
esclarecido por estes em conformidade com as leis, hajam tomado decisio diferente. 2 - A
responsabilidade financeira prevista no nimero anterior recai sobre os trabalhadores ou
agentes que, nas suas informagdes para o 6rgdo executivo, seus membros ou dirigentes, ndo

esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei’.

z

A consequéncia daquela alteragdo legislativa é a de que aos requisitos ou pressupostos
objetivos das infragdes sancionatérias tipificadas nas diversas alineas do n.° 1 do artigo 65°
serem agora acrescentados outros ou seja (i) quando estes n3o tenham ouvido os servigcos
competentes para informar ou, (ii) quando esclarecido por estes em conformidade com as

leis, hajam tomado decisao diferente.

De notar que nas situagdes analisadas, ndo foram ouvidos os “servicos competentes” uma
vez que foram adjudicados servicos de assessoria juridica a sociedades de
advogados/advogados, n3o tendo o Gabinete Juridico sido dotado dos recursos humanos

adequados e necessarios.
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Deste modo, o facto de constar das propostas do PJFSDB uma “rubrica” do assessor juridico
externo, que ndo ¢é trabalhador ou agente, ndo exime os responsaveis autdrquicos da

responsabilidade financeira que, eventualmente, venha a efetivar-se.

. A responsabilidade pela autorizagdo da despesa, nos anos 2017 a 2020, recai sobre os

membros do érg3o executivo que, no dmbito das decisdes de contratar, autorizaram as
contratacdes de prestadores de servicos®4 e emitiram os pareceres prévios favoraveis
legalmente previstos, quando se tratava de trabalho subordinado, em violagao das LOE dos

referidos anos (cf. § 83), cujos membros estdo identificados no Anexo 10.

A responsabilidade pela autorizagdo da despesa, nos anos 2017 a 2020, recai, ainda, em
concreto, sobre o entdo PJFSDB A — José Anténio Cardoso Alves por ter adjudicado/autorizado
despesa relativa a contratos de prestacdo de servicos para a realizacio de trabalho
subordinado, no montante global de 374 600,24€ (Anexos 1 e 10) e nos termos do disposto no
artigo 4° alinea a) i) do Estatuto dos Eleitos Locais®, estar legalmente obrigado a “ Observar
escrupulosamente as normas legais e regulamentares aplicdveis aos actos por si praticados

ou pelos drgdos a que pertencem”.

Os pagamentos no mesmo montante, foram autorizados pelo PJFSDB, A — José Anténio
Cardoso Alves (374 600,24€) e pelos vogais/tesoureiros B - Francisco José Nunes de
Encarnacio (218 236,58€), nos anos de 2017 e de 2018, e C- Mdrio Rui Gomes Coelho dos
Santos (156 363,66€), nos anos de 2018 a 2020, situagdo igualmente suscetivel de constituir

responsabilidade financeira sancionatéria (cf. § 91 e 92).

No dmbito do contraditério o ex-PJFSDB — A — José Anténio Cardoso Alves alega, em sintese,

que:

(i) “(..) a FSDB contava, no seu mapa de pessoal, apenas com um técnico superior, o que
demonstra, de forma inequivoca, que a utilizagdo de recursos proprios para a consultoria
de organizagdo e apoio a gestdo era impossivel” e que “(...)solicitou a elaboracdo de um
estudo sobre o impacto financeiro de cada um dos mecanismos, ao seu alcance, para
contratar os recursos humanos necessdrios a execu¢do das tarefas que lhe estavam
acometidas (...)” que foi aprovado pelo executivo e pela AFSDB, e do qual resultava que
a solugdo com menores encargos financeiros para a FSDB era o recurso a contratagao de

prestadores de servigos;

64 Exceto no CPS com o n.° ordem 1.
65 Aprovado pela Lei n. °29/87, de 30.06, e sucessivas alteracdes.
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(i) AJFSDB “(..) ndo dispunha de verbas para recorrer aos mecanismos que, no Relato de
Audltoria, se dizem nao ter sido cumpridos”e que sendo uma decisdo politica foi tomada
pela JFSDB e pela AFSDB, pelo que as decisdes subsequentes “(...) constituemn meros
atos de execugdo (...) pelo que ndao podem merecer censura sancionatoria”;

(iii) “(..) o recurso a contratagdo mediante a prestagdo de servicos era a unica solugdo vidvel,
ndo merecendo qualquer censura’”;

(iv) “(..) aceita que os contratos em causa implicam que a actividade exercida o era com
subordinagao juridica e hordrio de trabalho, razio pela qual deviam constar como
contratos de trabalho em fungbes publicas”, ndo tendo o mapa de pessoal sido dotado
com técnicos superiores para a drea do gabinete juridico e contratacdo publica {...)

decorrente do “(...) défice de técnicos superiores com formagdo na drea do direito;

Conclui, referindo que “O recurso a contratacdo de prestadores de servicos, ndo obstante ter
enquadramento legal, foi uma contingéncia imposta por limitacées financeiras e pela auséncia

de recursos humanos no mapa de pessoal da FSDB com as qualificagbes adequadas’.

Relativamente ao elemento subjetivo da infragao financeira, o ex-PJFSDB aduz que ja nao é
titular de cargo publico e que “(...) agiv convicto de estar na defesa do interesse publico (...)
designadamente no cumprimento das regras da contratacdo publica (...) e que a infragdo
apenas |he poderd ser imputdvel a titulo de negligéncia, encontrando-se reunidos os
pressupostos para a releva¢do da responsabilidade financeira sancionatéria, previstos no n.°

9 do artigo 65.° da LOPTC.

Os argumentos expendidos, reconduzem-se, no essencial aos menores encargos financeiros
decorrentes da contratacdo de prestadores de servicos em detrimento da celebracdo de
contratos de trabalho em fungdes publicas e a auséncia de recursos humanos no mapa de

pessoal.

Contudo os requisitos para a contratacdo de prestadores de servicos estao expressamente
previstos na lei pelo que, tratando-se de relagdes juridicas com carater subordinado, como é

reconhecido na prontncia, n3o existe fundamento legal para a sua contratagao.

Relativamente a invocada prética de atos de execucdo, refira-se que tal ndo procede uma vez
que o ex-PJFSDB tinha competéncias delegadas em matéria de autorizagao da despesa,
enquanto “ordenador”, e de autorizagdo dos respetivos pagamentos, pelo que impendiam
sobre si, enquanto responsavel autdrquico, especiais obrigacdes de assegurar,
respetivamente, a conformidade legal e regularidade financeira dos procedimentos de

autorizagio da despesa, bem como a regularidade da liquidag3o dos pagamentos.
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109. Por seu lado, os ex-vogais da JFSDB®® alegam, no essencial, que:

110.

111.

113.

114.

a) N3o acompanharam a atividade dos servicos da Junta e que se limitaram a confiar
nestes e/ou nos que foram contratados externamente “(...) cor competéncias na drea
do langamento de procedimentos concursais e no seu conhecimento técnico e
experiéncia em matéria de contratagcdo publica™

b) As informagdes prestadas pelos servicos terdo assentado no melhor conhecimento
disponivel sempre no pressuposto de que estavam a dar cumprimento a lei e as
obrigacdes legais, tendo procedido & aprovacdo®’ das respetivas propostas no érgdo

executivo.

O ex-vogal Pedro Miguel Tadeu Costa - G alega que no periodo em que exerceu fun¢des no
6rgao executivo da JFSDB “(...) ndo [teve] conhecimento dos aspetos atinentes a tramitacao
dos procedimentos pré-contratuais, dos contratos mencionados e descritos em Relato de
Auditoria remetido, quer porque tal competéncia se encontrava como € sabido, delegada, quer
porque o0s respetivos objetos contratuais ndo se relacionavam com o quadro das

competéncias e dreas que [lhe] estavam afetas na qualidade de Vogal.”

Os ex-vogais, Jodo Manuel Pereira Dias - E e Paulo Manuel Valente da Silva - F, alegam, ainda,
que n3o lhe poderdo ser imputadas infragdes financeiras, uma vez que n3o tinham
conhecimentos técnicos ou legais e nao foram advertidos ou puderam, sequer, equacionar as

alegadas ilegalidades, estando convictos da legalidade dos procedimentos.

Quanto aos argumentos avangados pelos ex-vogais, refira-se que os mesmos nao sao de
acolher, uma vez que os eleitos locais estdo vinculados a observar escrupulosamente as
normas legais e regulamentares aplicdveis aos atos por si praticados ou pelos 6rgdos a que

pertencam.

Com efeito, e como ja ficou dito (cf. {§ 98 e 99), 0 apoio juridico, designadamente, em matéria
de contratacdo publica, era dado por entidades externas contratadas (advogados), ou seja
estranhas aos servicos, pelo que contrariamente ao alegado, ndo foram elaboradas
informacdes pelos servicos da JFSDB, tendo as propostas sido subscritas pelo PJFSDB e

aprovadas pelo executivo, contendo aquelas apenas uma rubrica do assessor juridico externo.

Acresce que o alegado desconhecimento da lei nao tem respaldo legal, atento o disposto no

n.° 6 do artigo 6.° do Cédigo Civil.

66 Os vogais/tesoureiros Francisco José Nunes da Encarnacdo -B e Méario Rui Gomes Coelho dos Santos —C - e
os Vogais Ana Cristina Mendes Valério — D -, Jodo Manuel Pereira Dias - E -, Paulo Manuel Valente Silva - F.
57 Nas pronuncias dos vogais D, E e F n3o se refere a aprova¢do das propostas no érgdo executivo, contudo estes

vogais votaram favoravelmente as propostas ilegais do PJFSDB.
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Relativamente a prondncia do ex-vogal Pedro Miguel Tadeu Costa, refira-se que votou
favoravelmente a contratagdo de prestadores de servicos para o exercicio de atividades com
subordinagdo juridica e, consequentemente, sem observancia dos pressupostos previstos na

lei.

No que respeita ao elemento subjetivo da infragdo financeira, os ex-vogais/tesoureiros José
Nunes da Encarnagdo -B e Mério Rui Gomes Coelho dos Santos — C alegam, ainda, que n3o
foram advertidos ou puderam, sequer, equacionar as alegadas ilegalidades, e que a existir
infracdo financeira apenas poderiam ser-lhes imputadas na forma negligente, considerando
hid i li b donlgd
que se encontram preenchidos os pressupostos previstos nas alineas a), b) e ¢) do n.° g do

artigo 65.°, para a relevagdo da responsabilidade financeira sancionatéria.

Sobre aquele pedido, também formulado pelo ex-PJFSDB, refira-se que a LOPTC permite a

relevacdo da responsabilidade financeira apenas passivel de multa quando:

a) ainfragdo apenas possa ser imputada a titulo de negligéncia;

b) nao tenha havido recomendagio do TdC ou de qualquer 6rgao de controlo interno
para corre¢do da irregularidade do procedimento adotado;

c) tenha sido a primeira vez que o TdC ou um érgao de controlo interno tenham

censurado o seu autor pela sua pratica.

Verifica-se que a factualidade apurada indicia que esta foi uma solu¢do assumida no intuito
de acautelar, designadamente, as obriga¢des decorrentes da celebragdo de CDC com o
Municipio de Lisboa nas dreas da educacio e do espago publico, parecendo ndo existir um
propdsito deliberado de contornar as regras aplicdveis para a contratagdo dos recursos

humanos necessérios, numa édrea onde de forma particular se acentua a sua caréncia.

Acresce que vieram a ser objeto de regularizagdo no ambito do PREVPAP um conjunto de
prestadores de servicos (32), parte dos quais, designadamente, para o desenvolvimento de

atividades de carater administrativo, conforme se evidencia no ponto seguinte.

Nestes termos, justifica-se a relevacdo da responsabilidade financeira sancionatéria pela
contratagdo de prestadores de servicos para atividades com carater subordinado, extensivel a

todos os indiciados responsdveis por se encontrarem em idéntica situagao.

2.2.2. Regularizag3o de situagdes no &mbito do PREVPAP

Na sequéncia da Resolucio do Conselho de Ministros (RCM) n.° 32/2017 de 28.02%, veio a

ser estabelecido pela Lei n.° 112/2017, de 29.12, os termos da regularizagdo prevista no

%8 Que deu cumprimento ao estatuido no artigo 19.° da Lei n.° 7-A/2016, de 30.03 (LOE 2016) e no artigo 25.° da
Lei n.° 42/2016, de 28.12 (LOE 2017).
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PREVPAP, tendo a JFSDB procedido a regularizagdo das situa¢des de 32 prestadores de
servicos® que ndo detinham adequado vinculo juridico’ e que foram reconhecidas como

necessidades permanentes dos servigos?'.

No final de 2020, iniciou-se um segundo procedimento de regularizagcdo, para dois
prestadores de servicos, para os postos de trabalho da carreira de coordenador técnico (4rea

de apoio aos érgaos, da comunicagdo e dos eventos)72 e de assistente técnico’3.

Na sequéncia da realizagdo dos procedimentos concursais (artigo 10.° da Lei n.° 112/2017) e
de homologag3o das respetivas listas por deliberagdo da JFSDB de 06.05.2021, foram os
mesmos integrados no mapa de pessoal da JFSDB, naquelas categorias com efeitos a

01.05.202174,

Sobre os factos apurados refira-se que nos termos do disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo
3.° da Lei n.° 112/2017, de 29.12, e quanto ao dmbito da regularizagado extraordindria, estavam
abrangidas as pessoas que exercessem ou tivessem exercido fun¢des sem vinculo juridico
adequado, no periodo entre 01.01.2017 e 04.05.2017, ou parte dele, e durante pelo menos um

ano a data do inicio do procedimento concursal de regularizagao.

Podiam ser opositores aos concursos as pessoas que fossem reconhecidas pelo érgio
executivo como satisfazendo necessidades permanentes (n.° 2 do artigo 3.°)75. Embora o
legislador ndo tivesse fixado um prazo inequivoco na Lei relativo a abertura dos procedimentos
concursais, veio estabelecer, no n°1 do artigo 21.° da LOE/2020, que o PREVPAP teria de estar

concluido durante o ano de 2020.

Tendo em vista a conclusao dos procedimentos referentes ao PREVPAP, e embora n3o
aplicavel as autarquias locais mas essencial para o entendimento da “ratio” daquele

normativo, a RCM n.° 52/2020, de 01.07, e para efeitos do disposto naquele preceito legal,

69 Apés a realizacdo de procedimentos concursais.

7° Dos quais 7 integram a amostra (cf. n.°s de ordem 11, 12, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 28, 29, 30, 31, 34 € 35).

7' Deliberag¢es de 05.03.2018, nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 3.° da Lei n.° 112/2017, de 29.12.

72 Foi proposto pelo PJFSDB (Proposta n.° 41/2020 de 20.11) e deliberado pelo executivo em 27.11.2020 o
reconhecimento deste posto de trabalho como necessidade permanente, de acordo com o disposto no artigo
2.° e artigo 3.°, n.° 1, alineas a) e b), da Lei n.° 112/2017, de 29.12, conjugada com o artigo 21.°, n.° 1, da Lei de
Orgamento do Estado para 2020 — Lei n.° 2/2020, de 31.03.

73 Foi proposto pelo PJFSDB (Proposta n.° 06/2021, de 08.03.) e deliberado pelo executivo em 09.03.2021, a
ratificagdo do reconhecimento como necessidade permanente de um posto de trabalho de assistente técnico,
de acordo com o disposto no artigo 2.° e artigo 3.°, n.° 1, alineas a) e b), da Lei n.° 112/2017, de 29.12, conjugada
com o artigo 21.%, n.° 1, da Lei de Orcamento do Estado para 2020 — Lei n.° 2/2020, de 31.03.

74 Solicitados esclarecimentos a JFSDB sobre a razdo para estas situa¢des n3o terem sido consideradas no
procedimento de regularizagdo iniciado em 2017 e cujo termo ocorreu em outubro de 2019, o Presidente da
JFSDB n3o respondeu, tendo remetido para o anterior executivo.

75 Cujos procedimentos concursais deveriam ser abertos (i) no prazo de 30 dias a contar da data da entrada em
vigor da Lei n.° 112/2017 (01.01.2018) ou (ii) a contar da data em que se completasse o prazo de um ano do
inicio do procedimento concursal de regularizagio.
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veio fixar prazos para a respetiva conclusio, designadamente do procedimento nas Comissdes
de Avaliacdo Bipartida (CAB)7%, bem como para abertura dos procedimentos concursais
respetivos, decorrentes, como se refere no predmbulo, das “(...) dificuldades que se colocaram
no dmbito do funcionamento das CAB, da homologagdo dos pareceres elaborados por estas
e do desenvolvimento dos procedimentos concursais para regularizacdo extraordindria, com

consequentes e inevitdveis adiamentos”.

Ou seja, a logica subjacente a abertura de procedimentos concursais em 2020, prendeu-se
com processos de regularizagao ainda pendentes e ndo, como ocorreu na JFSDB, decorrente

de um “segundo” procedimento de regularizagao, relativo as duas situagdes identificadas.

Com efeito, e no que respeita a aplicagdo daquele Programa, a JFSDB ja havia desenvolvido
nos anos de 2018 e de 2019 os adequados e atempados procedimentos de regularizacao de

vinculos precdrios?7.

Isto é, ja apés a conclusdo do procedimento de regularizacdo das situagdes de vinculos
precdrios, em fevereiro de 2019, a JFSDB promoveu a regularizacao de duas novas situagdes,
tendo procedido a abertura de dois procedimentos concursais em novembro e dezembro de
2020, concluidos em 06.05.2021, com a homologac3o das listas de ordenagao dos candidatos
aprovados, pelo que n3o foi observado o disposto no aludido n.° 1 do artigo 21.° da LOE para

2020.

2.3. Procedimentos pré-contratuais de aquisi¢cdo de bens e servigos

No 4mbito da amostra foram examinados 45 contratos ABS identificados no Anexo s.

2.3.1. Desconformidades verificadas nos procedimentos

Relativamente a decisdo de contratar, verificou-se a inexisténcia de evidéncia da
fundamentacdo da escolha das entidades convidadas, concretamente no que respeita aos

respetivos critérios.

76 Facultativo para as autarquias locais (n.° 5 do artigo 3.° da Lei n.° 112/2017, de 29.12).

77 Tendo-se procedido: (i) ao levantamento dos postos de trabalho que correspondiam a necessidades
permanentes dos servicos e que serviu de base ao levantamento efetuado pela Direcdo-Geral das Autarquias
Locais em 2017; (ii) ao reconhecimento, em margo de 2018, como necessidades permanentes de um conjunto
de postos de trabalho (Proposta n.° 3/2018, de 28.02, do PJFSDB e deliberagdo do 6rgio executivo de
05.03.2018); (iii) a alteragdo do mapa de pessoal para o ano de 2018; (iv) a autorizagdo, em maio de 2018, de
abertura dos respetivos procedimentos concursais (Proposta n.° 26/2018, de 16.05, do PJFSDB e deliberacao
do 6rgdo executivo de 29.05.2018); (v) & homologacdo das listas unitdrias de ordenacdo final dos candidatos e
a celebragdo dos contratos de trabalho em fungdes publicas por tempo indeterminado, com efeitos a
01.02.2019 (Proposta n.° o5/2019, de 05.02, do PJFSDB e deliberagcdo do érgdo executivo de 08.02.2019 e
Proposta n.° 34/2019, de 09.11 e deliberagdo do executivo de 11.10.2019).
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Esta matéria estd regulada no n.° 1 do artigo 113.° do CCP, que estatui caber a respetiva escolha

ao érgdo competente para a decisao de contratar, ou seja, o mesmo que autoriza a despesa.

Trata-se de um ato discriciondrio que se integra na margem de liberdade de decisdo do érgio
e que carece de ser fundamentado, em obediéncia ao principio da transparéncia, previsto no
n.° 1 do artigo 1.°-A do CCP e 201.° do CPA, o que, todavia, n3o se verificou nos processos

examinados.

Neste 4mbito, assume especial relevancia a Recomendagdo do Conselho de Prevencdo da
Corrupgdo (CPC) n.° 4/2019, de 02.1278, que veio reforcar a (i) necessidade de fundamentacio,
em especial, a decisdo de contratar, a escolha do procedimento, a estimativa do valor do
contrato e a escolha do adjudicatdrio e (ii) que se privilegie o recurso a procedimentos

concorrenciais em detrimento da consulta prévia e do ajuste direto.

E também salientada na Orientagdo Técnica n.° 01/CCP/2018, de 02.02, do Instituto dos
Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construcio (IMPIC), quando se refere a necessidade
de fundamentagdo das entidades convidadas nos procedimentos de ajuste direto e de
consulta prévia, que o érgao competente deve fundamentar a razdo pela qual escolhe

determinadas entidades e ndo outras’9.

Verificou-se, também, que em quatro procedimentos pré-contratuais realizados por ajuste
direto®, nao foi respeitado o valor méaximo legalmente previsto para a realizagdo daquele

procedimento (20 000,00¢€), estabelecido na alinea d) do n.° 1 do artigo 20.° do CCP.

Atendendo a que a escolha do procedimento condiciona o valor do contrato a celebrar nos
termos do disposto no artigo 18.° do CCP, apenas é permitido a entidade adjudicante celebrar

contratos por ajuste direto desde que de valor inferior ao indicado.

Refira-se, finalmente, e quanto ao gestor do contrato (artigo 290.°-A do CCP) que em dois
contratos celebrados em 201987, foi designada gestora do contrato a empresa Statusvalorpara
o contrato celebrado com a empresa Statusequation e, inversamente, no contrato com a

empresa Statusvalor, foi designada a Statusequation.

78 Publicada no DR, 2.2 série, de 02.12.2019 que revogou a Recomendagio do CPC, de 07.01.2015, aplicével aos
factos dos anos de 2017, 2018 e 2019, que recomendava a todas as entidades que celebrassem contratos
publicos, o reforco da atuacdo na identificagdo, prevencdo e gestdo de riscos de corrupgdo e infragdes conexas
nos contratos publicos, quanto & sua formacdo e execugdo, devendo, em especial, fundamentar-se sempre a
escolha do adjudicatdrio.

79 Questionado sobre os critérios adotados para a escolha das entidades convidadas a apresentar proposta, o
Presidente da JFSDB nao respondeu, tendo remetido para o anterior executivo.

8 AD n.° 12/JFSDB/2018 (20 900€), AD n.° 24/JFSDB/2019 (48 000,00€), AD n.° 9o/JFSDB/2020 (39 299,56¢€)
e AD n.° 91/FSDB/2020 (36 450,00¢€).

& Com os n.° s de ordem 20 e 23 adjudicados, respetivamente, as empresas Statusequation e Statusvalor.
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139. Contudo, os sécios de ambas as empresas sdo os mesmos, tendo a sécia Raquel Luz

Albugquerque de Melo Moreira, representado ambas as sociedades nos contratos celebrados.

140. Nos termos contratuais competia ao gestor do contrato “(...) 0 acompanhamento permanente
da execugdo do contrato, designadamente a fiscalizagdo dos niveis de desempenho [da

cocontratante]”, pelo que estas situagdes consubstanciam conflitos de interesses.

141. De acordo com o disposto no n.° 3 do artigo 1.°-A do CCP, compete a entidade adjudicante
adotar as medidas adequadas para impedir, identificar e resolver eficazmente os conflitos de

interesses que surjam na condugao dos procedimentos de formagdo dos contratos publicos.

142. N3o obstante aquele normativo versar especificamente sobre a “formagdo dos contratos”,
atualmente, e embora n3o aplicével a data dos factos, com a nova redacgio introduzida ao
artigo 290.%-A (n.° 7) do CCP82, foram reforcados os mecanismos de controlo de eventuais
conflitos de interesses que passaram a abranger, também o gestor do contrato, o qual deve

subscrever uma declarac@o de inexisténcia de conflito de interesses.

143. Do exposto resulta que ndo foram acauteladas este tipo de situagdes, uma vez que o
adjudicatdrio tinha interesse na execuc¢do dos contratos, tendo, contudo, num contrato

celebrado em 2020 com a empresa Statusvalor, sido nomeado um outro gestor do contrato®3.

2.3.2. Fracionamento da despesa

144. Do exame dos processos relativos aos contratos de aquisicdo de servicos constantes da
amostra, verificou-se que foram celebrados contratos com recurso a procedimentos pré-
contratuais de ajuste direto ou de consulta prévia, cujos objetos, considerando a sua
similitude, consubstanciam presta¢cdes do mesmo tipo, os quais se identificam no Quadro 8,

cujo detalhe consta no Anexo 6.

Quadro 8 — Fracionamento da despesa

Decisdo Ej;:l dicagdo |
. . de e Montante Pago (€)
Tipo procedimento / T diudicaca Autorizagdo Data Prazo
Grupo | Ano Objeto Contrato Adjudicat. a ju(:)a;ao contratar | pespesa Contrato | (dias) Observagdes
Nr/Data | Nr/Data S/lva C/lva

Ajuste Direto - Critérios

Materiais Foram pagos para
AD 24/)FSDB/2019 - Alfaia 59 59-A além do que

1A 2019  Aquisicdo de servigos Verde Lda 48 000 PRE/2019 PRE/2019 de  13.12.2019 90O 176 000 216 480 estava
de manutencio e » Hda. de16.m 06.12 contratualizado
conservacdo de espacos 128 000€ s/IVA.
verdes da FSDB.
Consulta prévia n.°
12/JFSDB/2019 - Alfaia 3 31-A

1B 2019  Servigos de Verde. Lda 74 996 PRE/2019  PRE/2019de  09.08.2019 122 74 996 92 245
manutencdo de zonas ! . de 10.07 30.07

verdes da FSDB.

82 pela Lei n.° 30/2021, de 21.05.
8 O Tesoureiro.
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Decis3o E;L dicado |
Tipo procedimento / Adiudicat a djuv;ibc;gio Autorizagio Data Prazo MantantelPagalte) Observacdes
Objeto Contrato ) . ( Despesa Contrato | (dias) S

€)

Consulta prévia n.°

o1/JFSDB/2019 Momentos 03 03-A
12 1C 2019  Servicos de Floridos, 74 999 PRE/2019  PRE/2019de  15.04.2019 122 75 000 92 250
manutengdo de zonas Lda. de 23.01 28.03

verdes da FSDB.

Consulta prévia n.° Foram pagos para
14/JFSDB/2018 Momentos 55 55-A além do que

13 1D 2018  Servigos de Floridos, 48 000 PRE/2018d  PRE/2018 de 12.11.2018 9o 96 000 118 080 estava
manutencdo de zonas Lda. € 25.09 31.10 contratualizado 47
verdes na FSDB. 999,97€ s/IVA.

Subtotal 245 995 421996 519 055

Ajuste Direto
28/JFSDB/2018 -
Fornecimento de ANPN, 47 47-A

45 2A 2018  servigos de limpeza e Unipessoal 9995 PRE/2018  PRE/2018 de 16.10.2018 14 9995 12 294
higienizagdo anual das  Lda. de 05.09 03.10
trés escolas a cargo da
FSDB.
Ajuste Direto
3A1/J|_:S_D~B/§O18 T Astrolimpa Foram pagos para

qUISIGA0 A€ SEIVISOS _ sociedade além do que

de higienizagdo e de 50 50-A estava

4 2B 2018  limpeza dos espagos da Limpezas 18 650 PRE/2018  PRE/2018de  31.10.2018 245 35383 43 521 contratualizado
JFSDB (Sede, Férum Indupstriais deo6.og  ©03.10 16 733€ 5/IVA.
Grandela, edificio da SA ’ _Prl‘:‘"‘:jga?ao ate
Rua Licio de Azevedoe ™77 Jufho de 2019.
Casa da Cidadania).
Ajuste Direto
30/JFSDB/2018 -
Fornecimento de
servigos de limpeza e Aromalimp
higienizacdo didriade  a Limpezas 49 49-A

40 2C 2018 - o 6888 PRE/2018  PRE/2018 de 11102018 181 6 084 7 484
manutengdo das Industriais, de 05.09 0310

instalacdes da sededa  S.A.
FSDB durante os

horérios dos servigos

desta autarquia.

Consulta prévia n.°

12/JFSDB/2018 -
Fornecimento de Euromex 5 S2/A
5 2D 2018 jgl::is'saq de~serVI§os gacﬂ'lty 6395 PRE/2018  PRE/2018 de 16.10.2018 90 6395 7 866
de higienizacao e ervices, de 06.09 3110
limpeza de espagos - Lda.
Mercado Sao
Domingos.

Ajuste Direto
32/JFSDB/2018 Euromex

S~ . i 51 51/A
6 2E 2018 ﬁggls@aoiﬁe S?rwgos EBCIl‘Ity 19186 PRE/2018  PRE/2018 de 16.10.2018 273 19186 23599
igienizagdo e limpeza ervices, de 060y | 27.09
dos espagos - Mercado  Lda.
Sao Domingos.
Consulta prévia n.°
13/JF$|D~B/2019 ) Euromex Foram pagos para
Aquisigdo de servigos Facilit 33 33/A além do que
7 2F 2019 de higienizagdo e Servi U 24500 PRE/2019  PRE/2019de  06.08.2019 300 41 265 50 755 estava
limpeza: Mercado de ervices, de17.07 02.08 contratualizado
Sdo Domingos de Lda. 16764,61€ s/IVA.
Benfica.
Ajuste Direto
Simplificado
Fornecimento de ANPN,
46 2G 2019  servigos de limpeza e Unipessoal 4220 n.a 4 220 5101
higieniza¢do anual das  Lda.
trés escolas a cargo da
JF.
Subtotal 89 834
Total 335829

Fonte: Processos de contratagdo publica e Portal dos contratos publicos.
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145. Da anélise dos procedimentos pré-contratuais e do quadro anterior resultam os factos que se

apresentam:

Vi.

Vii.

Os contratos do primeiro grupo (1A a 1D) tém por objeto a aquisi¢cao de servigos de
manutengado de zonas verdes da FSDB e foram adjudicados entre outubro de 2018 e
dezembro de 2019, tendo o seu montante global contratualizado ascendido a
245 995¢;
O contrato 1D, adjudicado pelo valor de 48 0oo€ no dmbito de um procedimento de
consulta prévia, foi objeto de prorrogagdo “por razdes de interesse publico”,
designadamente por se pretender realizar um concurso publico com publicidade
internacional, tendo sido pagos mais 48 oooe. A execugado do contrato alcangou, sem
IVA, os 96 000¢;
O montante total executado dos quatro contratos ascendeu a 421 996¢;
O procedimento pré-contratual realizado para a adjudica¢do do contrato 1 A, no valor
de 48 000,00¢, foi o ajuste direto com base em critérios materiais;
O segundo grupo de contratos (2A a 2G), adjudicados entre outubro de 2018 e agosto
de 2019, tém por objeto (i) a aquisicao de servicos de higienizagio e limpeza dos
vérios espagos da JFSDB, (ii) do Mercado de Sdao Domingos de Benfica e (iii) de
servicos de limpeza e higienizagdo anual das trés escolas a cargo da Junta de
Freguesia, tendo o seu montante total contratualizado ascendido a 89 834¢;
As decisdes de contratar relativas aos contratos 2A, 2B, 2C, 2D e 2E, foram tomadas
no mesmo dia ou em dias seguidos (05.09 ou 06.09.2018);
Concretamente quanto ao contrato 2B adjudicado por ajuste direto, em 03.10.2018 a
Astrolimpa, Sociedade de Limpezas Industriais, S.A.(Astrolimpa):
» A decisdo de contratar foi tomada em 06/09/2018, tendo o contrato sido
celebrado em 31.10.2018 com efeitos a maio do mesmo ano pelo valor de
18 650€84, ou seja, foi atribuida eficdcia retroativa ao contrato a uma data
anterior ao inicio do procedimento;
* O prazo de vigéncia contratualizado foi de oito meses (maio a dezembro de
2018);
= O fornecimento dos servicos manteve-se até julho de 2019, ou seja, para além
do prazo de vigéncia do contrato, tendo sido pagos mais 16 733 €, tendo o

montante total executado ascendido a 35 383¢;

84 Na sequéncia da resolugdo, com efeitos a 01.05.2018, do contrato com a /nterlimpe Facility Services S.A.
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viii. O contrato 2D, adjudicado por ajuste direto & Euromex Facility Services, Lda.
(Euromex), foi celebrado em 11/10/2018, com efeitos a julho do mesmo ano, tendo a
decis3o de contratar ocorrido em 05/09/2018, pelo que, de igual modo, foi atribuida
eficacia retroativa ao contrato a uma data anterior ao inicio do préprio procedimento;

ix. O montante total executado dos sete contratos sem IVA ascendeu a 122 528¢€.

Importa, agora, aferir sobre a legalidade dos procedimentos adotados na adjudicag3o das
aquisicoes de servicos identificadas no Quadro 8, designadamente sobre a proibicao do

fracionamento do objeto do contrato e a observancia do principio da unidade da despesa.

Nos termos do disposto nas alineas c) e d) do n.° 1 do artigo 20.° do CCP, para a celebragao
de contratos de aquisi¢cao de servicos pode adotar-se, designadamente, um dos seguintes
procedimentos: (i) a consulta prévia, com convite a pelo menos trés entidades, quando o valor
do contrato seja inferior a 75 ooo« (ii) o ajuste direto, quando o valor do contrato seja inferior

a 20 O0O0%€.

Por seu turno, determina o artigo 22.° do CCP que quando prestagdes do mesmo tipo
suscetiveis de constituirem objeto de um Unico contrato sejam contratadas através de mais
do que um procedimento, a escolha deste deve ser efetuada tendo em conta (n.° 1 do artigo
22.° do CCP%): (i) O somatdrio dos valores dos vdrios procedimentos, caso a formacao de
todos os contratos a celebrar tenha ocorrido em simultineo; ou (i) O somatdrio dos precos
contratuaris relativos a todos os contratos jd celebrados e do valor de todos os procedimentos
ainda em curso, quando a formagdo desses contratos ocorra ao longo do periodo de um ano,
desde que a entidade adjudicante, aquando do langamento do primeiro procedimento,

devesse ter previsto a necessidade de lancamento dos procedimentos subsequentes.

Ora, nas situagdes em apreco, foram realizados uma multiplicidade de procedimentos que,
atento o somatdrio dos respetivos valores (421 996€ para os servicos de manutencio de
espacos verdes e 122 528¢€ para os servigos de higienizagao e limpeza) obrigariam a realizagao

de procedimentos concorrenciais.

Com efeito, tratando-se de presta¢des do mesmo tipo, deveria ter sido aberto um unico
procedimento pré-contratual em func¢do do valor do contrato a celebrar - o concurso publico -

para cada grupo de servicos identificados no Quadro 8.

& Redagdo que se mantém atualmente, com a epigrafe “Contratacdo de prestacdes do mesmo tipo em diferentes
procedimentos”.
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Explicite-se que a formagdo dos contratos 2A a 2E ocorreu na mesma altura e que o respetivo
valor (77 044€), obrigaria a realizagdo de concurso publico, uma vez que a necessidade a

satisfazer surgiu no mesmo periodo.

Concretamente, quanto aos contratos 1A a 1D, para além de se tratar de presta¢cdes do mesmo
tipo, foram alocadas a mesma necessidade pelo mesmo fornecedor, embora através de duas

entidades distintas (cf. § 200).

As situagdes identificadas no Quadro 8 consubstanciam, assim, o fracionamento do valor do
contrato, proibido pelo disposto no n.° 8 do artigo 17.° o qual estatui que o valor do contrato
nao pode ser fracionado com o intuito de o excluir do cumprimento de quaisquer exigéncias
legais, designadamente, das constantes do CCP, pelo que nao foi, deste modo, observado o

principio da unidade do contrato estabelecido neste preceito legal.

De acordo com Assis Raimundo8¢ aquele principio define-se como “(...) o comando segundo
o qual uma necessidade unitdria a satisfazer por via de contrato deve em principio ser objeto

de um dnico procedimento de formagao, e dar origem a um tnico contrato”87.

Foi de igual forma violado o n.° 1 do artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 08.06, que impde
a unidade da despesa, ao estatuir que a despesa a considerar é a do custo total da locagdo ou

da aquisi¢do de bens ou servigos.

Relativamente as situa¢des em que a execuc¢do dos contratos evidencia pagamentos de
montantes superiores ao inicialmente contratualizado refira-se que a totalidade dos valores
que vieram a ser pagos foi superior ao valor maximo que, tendo por base o valor do contrato
a celebrar, permitiam a escolha dos procedimentos de consulta prévia (contrato 1D (96 000¢€))

ou de ajuste direto (contrato 1A (176 000¢€) e 2B (35 383¢€)).

Sob pena de se defraudarem os limites legais subjacentes a escolha dos procedimentos de
formacdo dos contratos que tenham por base o valor do contrato a celebrar, decorre do

disposto no n.° 2 do artigo 97.° do CCP que o prego contratual inclui, nomeadamente, o preco

8 A Formacdo dos Contratos Publicos — Uma concorréncia ajustada ao interesse publico, pag. 742.

& Ainda de acordo com o mesmo autor “(...) o principio da unidade do objeto contratual e da respetiva despesa
pressupde uma ideia de identidade: o objeto que € ainda um mesmo objeto ndo pode ser tratado como dois
ou mais objetos diferentes, seja para que efeito for. O fracionamento vedado pela lei (ou considerado
unitariamente nos termos das regras sobre divisdo em lotes) verifica-se precisamente quando isto acontece,
ou seja, quando ndo é respeitado este critério de identidade (...) O objeto que é uno, que é jgual entre si, que
partilha a mesma natureza, que faz parte do mesmo tipo, é o que deve ser considerado de forma agregada e
ndo separadamente.”
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a pagar pela execugcdo das prestagdes objeto do contrato na sequéncia de qualquer

prorrogacdo contratualmente prevista, expressa ou técita, do respetivo prazo®3.

. Anote-se, ainda, que aquela situa¢do consubstancia a realizag3o de servicos complementares,

cujos requisitos, ao tempo da prética dos factos, estavam previstos n.° 2 do artigo 454.° do
CCP8 e que eram os seguintes: (i) ndo poderem ser técnica ou economicamente separaveis
do objeto do contrato sem inconvenientes graves e impliquem um aumento considerdvel de
custos; (ii) o preco desses servicos, incluindo o de anteriores servigos, ndo exceda 10% do
preco contratual; e (iii) o somatério do preco contratual com o preco atribuido aos servigos
complementares nado exceda, no caso da consulta prévia 75 ooo€ (alinea c) do n.° 1 do art.°

20.°) e 20 00o% (alinea d) do n.° 1 do artigo 20.°).

Deste modo, nos contratos 1A (cf. {§ 167 a 173), 1D e 2B n3o foram observados os requisitos
legais, em virtude de os valores pagos ultrapassarem os limites legalmente previstos para a

escolha daqueles tipos de procedimentos pré-contratuais.

Acresce que, ndo obstante os contratos 1D e 2B terem sido objeto de despachos de
prorrogacao “por razdes de interesse publico”, as respetivas clausulas contratuais nao

previam prorrogac¢des do prazo de vigéncia.

Os fundamentos invocados para as prorrogacdes reconduziram-se, no essencial, a
necessidade de lancamento de um concurso publico no primeiro caso9°, tendo sido realizados
subsequentes procedimentos n3o concorrenciais (trés durante o ano de 2019), e no segundo

caso até a conclusao de um procedimento de consulta préviad'.

Contudo, n3o sdo aceitdveis aqueles fundamentos, porquanto para além de competir a
entidade adjudicante assegurar o atempado lancamento dos procedimentos pré-contratuais,
“as razdes de interesse publico” tém de estar expressas no ato administrativo e tém de

decorrer de “(...) necessidades novas ou de uma nova ponderagdo das circunstincias

8 Como defende Pedro Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, 5.2 ed., Almedina, pags. 432 e 433, “/ncluem-
se, pois, no valor do contrato, (...) o valor total dos pagamentos previstos nas pegas do procedimento (...)",
acrescentando que “(...) mesmo que eventuais, esses pagamentos, para poderem ser feitos, tém de “estar
cobertos” pelo procedimento de adjudicacdo. A consideragcdo desses valores no cdlculo do valor do contrato
tem, pois, a natureza de uma medida de precaugdo que visa assegurar, d partida, a verificacio das condi¢cdes
Juridicas da “ampliagcdo do contrato”, nos termos e condi¢cdes nele previstos.”

89 Com a alteragdo introduzida ao CCP pelo artigo 21.° da Lei n.° 30/2021, de 20.06, 0s n.°s 2 a 6 foram revogados
e 0 n.°1 passou a ter a seguinte redacdo: “ £ aplicdvel aos contratos de aquisicdo de servigos, com as necessdrias
adaptagdes, o disposto nos artigos 370.°a 381.%.

9° Despacho n.° 03/PRE/2019, de 23.01. O servico foi adjudicado & Parques e Jardins Lda., por deliberacio da
JFSDB de 04.12.2020 (proposta n.° 42/2020 de 2.12).

9" Na sequéncia do anterior procedimento ter ficado deserto (Despacho n.° 16PRE/2019, de 17.04).
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existentes” nos termos da alinea b) do artigo 312.° do CCP92, as quais n3o foram invocadas

nem demonstradas.

Relativamente a atribuicao de eficacia retroativa aos contratos 2C e 2D, refira-se que a regra é
a de os atos e contratos disporem para o futuro, admitindo-se como exce¢do a sua

retroatividade.

. Neste sentido, dispde o n.° 2 do artigo 287.° do CCP que as partes podem atribuir eficdcia

retroativa ao contrato quando exigéncias imperiosas de direito publico o justifiquem, desde
que a produgdo antecipada de efeitos (i) nao seja proibida por lei; (ii) ndo lese direitos e
interesses legalmente protegidos de terceiros e (iii) n3o impega, restrinja ou falseie a

concorréncia garantida pelo CCP relativamente a fase de formagao do contrato.

Nas situacdes em apreco para além da omissdo de fundamentacgdo nos despachos do PJFSDB
sobre as “exigéncias imperiosas de direito piblico’, os efeitos da eficicia retroativa n3o
poderiam retroagir a data anterior ao inicio do préprio procedimento, sendo jurisprudéncia do
TdC que a mesma nao podera, sequer, ocorrer, em data anterior a adjudicacdo, por “(...) antes

dela ndo se verificarem os pressupostos indispensdveis da contratagdo”9.

Refira-se também que, nos termos do CCP, a escolha do procedimento (artigos 17.° e
seguintes), a decis3o de contratar (artigo 36.°), a adjudicacdo (artigos 74.° e seguintes) e a
celebragdo do contrato (artigos 94.° e seguintes), assim como outros atos necessarios a
consecucao do procedimento, tém como pressuposto a execucdo de prestacdes a desenvolver
em momento futuro pelo adjudicatério, decorrido que seja todo o /ter processual exigido por
lei até a celebracdo do contrato, e ndo como sucedeu nos casos em andlise em que o
procedimento pré-contratual deixa de ser um meio tendente a formagao do contrato, para se

assumir como a mera formalizagdo duma situagdo j4 consolidada.

Sem prejuizo do que ja ficou dito quanto ao fracionamento da despesa, refira-se relativamente
ao contrato 1A que o procedimento pré-contratual realizado foi o ajuste direto com base em
critérios materiais (artigo 24.°, n.° 1, alinea c¢) com o fundamento de estar a decorrer um

procedimento de concurso publico%4.

92 Com a redagdo introduzida pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08, aplicavel a data dos factos.

93 Cf. Acérddo do TdC n.° 26/2018, 1.2 S/SS, de 22.05.

94 Despacho n.° 59/PRE/2019 de 26.11 que refere que a“(...) previsdo para o encerramento da tramitagio {(...)
atendendo as vicissitudes que podem ocorrer, as mesmas podem determinar um atraso de trés meses, e que
as necessidades de manutengdo e conservacio dos espacos verdes da Freguesia se mantém, importa langar
méao de um novo procedimento de contratagio publica, para que de forma célere tal necessidade seja
satisfeita’.
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O aludido preceito legal dispde que qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar pode
adotar-se o ajuste direto, quando, (i) na medida do estritamente necessério e (ii) por motivos
de urgéncia imperiosa (iii) resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade
adjudicante, (iv) ndo possam ser cumpridos os prazos inerentes aos demais procedimentos,
(v) e desde que as circunstincias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade

adjudicante.

Ou seja, o legislador estabelece um conjunto de requisitos especificos, cumulativos, para o
recurso ao ajuste direto com base em critérios materiais, decorrendo daquele regime a

restritiva admissibilidade daquele procedimento, refletida em jurisprudéncia do TdC95.

Na situagdo em aprego n3o se verificam os indicados requisitos cumulativos, uma vez que os
fundamentos constantes do despacho do PJFSDB9 n3o suportam a exigéncia legal de
urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis, o que nao é manifestamente
o caso, como invocado, de “demora no encerramento da tramitacdo do concurso piiblico”,
cuja realizag3o ja havia, alids, servido de fundamento para a prorrogagdo “por razées de
interesse publico” de um contrato celebrado em 12.11.2018 com a empresa Momentos
Floridos.

Com efeito, como se refere, entre outros, no Acérdao do TdC n.° 1/2018 de 29.01 — 1.2 S/PL97
“(...) a densificacdo do conceito de “urgéncia imperiosa”, (...) ndo deve ser feita no plano da
mera subjetividade prdpria da entidade que o aplica, pois dessa forma a invocagcdo da urgéncia
— que assume cardcter excecional — poderia tornar-se fundamento para qualquer aquisicdo que

ndo fosse atempadamente planeada, ainda que a sua necessidade fosse hd muito conhecida’ .

Ademais, n3o resultou, de circunstincias imprevisiveis que de acordo com o mesmo acérdao
“(...) sdo aquelas que resultam de acontecimentos que qualquer pessoa, por maris diligente

que seja, ndo pode em qualquer caso prever ou antecipar”, as quais ndo foram demonstradas.

N3o se encontravam, assim, reunidos os requisitos para que a entidade adjudicante pudesse
realizar um ajuste direto com base em critérios materiais, previsto na alinea c) do n.° 1 do

artigo 24.° do CCP.

95 Veja-se, entre outros, o acérddo n.° 12/2017 de 31.10 — 1.2 S/SS, onde se refere: “O que decorre do regime
normativo do ajuste direto € exatamente a necessidade da sua admissibilidade ser sempre restritiva e,
naturalmente, ser muito controlada a interpretagdo dos requisitos legais que sdo exigidos quando se recorre ao
referido procedimento. Pode dizer-se que o ajuste direto é uma modalidade excecional de procedimento
concursal assente em requisitos taxativos que como tal devem ser interpretados”.

96 Despacho n.° 59/PRE/2019 de 26.11.

97 Acérdaos n.%s 45/11, de 07.06 - 1.2 S/SS, n° 8 /2011 de 12.04 -12S/PL, n° 4/2012, de 14/02 - 12S/SS, n.° 26 /2013,
de 23.10, € n.° 13 /2014, de 06.05 - 12 SS.
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Em conclusdo:

Os contratos de aquisi¢do de servigos identificados no Quadro 7 consubstanciam presta¢des
do mesmo tipo, tendo sido artificialmente divididos com o objetivo de nenhum deles exceder
o limite legalmente previsto para a realizagao do procedimento de ajuste direto ou de consulta

prévia, passando cada um deles a corresponder a um contrato formalmente auténomo.

Com este procedimento de fracionamento dos contratos a entidade adjudicante eximiu-se do
cumprimento das exigéncias legais relativas a realizagcdo de procedimentos concorrenciais e a
observancia do principio da unidade da despesa, estabelecido no artigo 16.° do Decreto-Lei

n.°197/99, de 08.06%,

Como refere Assis Raimundo99, “(...) quer do ponto de vista dos valores e interesses da
contratagdo publica, quer do ponto de vista dos valores e interesses do Direito Financeiro, é
necessdrio assegurar que os controlos estabelecidos e que dependem, necessariamente, de
um certo valor, ndo sdo defraudados por esquemas que procurem artificialmente apresentar
um valor unitdrio como se fossem vdrios valores diferenciados. Do ponto de vista da
contratagdo piiblica, é o problema da definicdo do objecto do contrato; do ponto de vista
financeiro, é o problema (complementar e consequente do primeiro) da definicdo da despesa

a efectuar’.

Acresce que com o recurso a procedimentos n3o concorrenciais, também n3o foram
observados os principios da concorréncia, da igualdade e da transparéncia, estabelecidos no
n.° 1 do artigo 1.°-A do CCP, uma vez que nao tendo sido cumpridas as regras de escolha do
procedimento no que respeita a defini¢ao do valor do contrato a celebrar, ndo se assegurou,

a montante, a sua submissdo a concorréncia’®®°.

Do exposto conclui-se, em sintese, que foram violados o n.° 8 do artigo 17.°, o n.° 1 do artigo
22.° a alinea c) do artigo 312.°, a alinea c) do n.° 1 do artigo 24.° e o artigo 454.°, todos do CCP
na redagdo aplicdvel a data dos factos'!, tendo de igual forma inexistido fundamento legal
para a aplicacdo do disposto nas alineas c) e d) do artigo 20.° do CCP, na redagio a data dos
factos, respeitantes a realizac3o, respetivamente, de procedimentos de consulta prévia e de

ajuste direto, porquanto o valor total dos contratos excedia os respetivos limites legais.

98 Solicitados esclarecimentos para a ndo realizacdo de procedimentos pré-contratuais de concurso publico para
cada um dos grupos de contratos de aquisi¢do de servigos identificados no Quadro 7, o Presidente da JFSDB
ndo respondeu, tendo remetido para o anterior executivo.

99 Obra cit., pag. 735.

1%© Como refere Assis Raimundo, Obra cit. pag. 734, “(...) com o recurso ao fraccionamento do objecto do
contrato, é fdcil transformar a concorréncia de regra em excep¢ado, através da divisdo do objecto em partes que
nao excedem o limite fixado”.

11 Introduzida pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08.
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N3o foi, também, observado o principio da unidade da despesa, uma vez que se procedeu ao

seu fracionamento, em violagdo do disposto no artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 08.06.

De igual modo nao foram observados os principios da concorréncia, igualdade e transparéncia

previstos no n.° 1 do artigo 1.°-A do CCP.

As ilegalidades apuradas sdo suscetiveis de configurar a prética de infragdo financeira, na
forma continuada (n.° 2 do artigo 30.° Cédigo Penal'?), podendo os responsdveis incorrer em

eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos do disposto nas alineas b) e

[) do n.°1 do artigo 65.° da LOPTC.

Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre da lei que a
responsabilidade pela prética das infragdes financeiras recai sobre o agente ou os agentes da
acdo — artigos 61.°, n.% 1 e 2, e 62.°, n.% 1 e 2, aplicdveis por forca do n.° 3 do artigo 67.°,
todos da LOPTC, podendo, ainda, recair sobre os funciondrios ou agentes que, nas suas
informacdes, n3o esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei (n.° 4

do artigo 61.°), remetendo-se para o que ficou dito nos §§ 92 a 99.

Nas situagdes em apreco a decisdo de contratar estd suportada em despachos do Presidente
da Junta dos quais resultou o fracionamento da despesa pelo que, em concreto, tal
responsabilidade recai sobre o PJFSDB, A — José Anténio Cardoso Alves que autorizou a
despesa nos anos de 2018 e de 2019, no montante de 669 764,60€ (Anexos 1 e 6) por nos
termos do disposto no artigo 4° alinea a) i) do Estatuto dos Eleitos Locais'®3, estar legalmente
obrigado a “Observar escrupulosamente as normas legais e regulamentares aplicdveis aos

actos por si praticados ou pelos drgaos a que pertencem'”.

. Os pagamentos no mesmo montante, foram autorizados pelo PJFSDB, A — José Anténio

Cardoso Alves (669 764,60€) e pelos vogais/tesoureiros B - Francisco José Nunes de
Encarnagdo (25346,61€), nos anos de 2017 e de 2018, e C- Mério Rui Gomes Coelho dos
Santos (644 417,99€), nos anos de 2018 a 2020, situagao igualmente suscetivel de constituir

responsabilidade financeira sancionatéria (cf. {§ 181 e 182).

. No dmbito do contraditério, o ex-PJFSDB alega, em sintese, que:

(i) seguiu a tramitagdo proposta pelos servicos e que “(...) @o contrdrio do que se refere no

Relato de Auditoria, os servigcos da FSDB eram ouvidos (...)1°4";

102 Aplicavel por forca do disposto no n. °4 do artigo 67.° da LOPTC.

193 Aprovado pela Lei n.° 29/87, de 30.06, e sucessivas alteracdes.

%4 Concretizando que a manifestacdo da necessidade era feita pelo servico competente e enviada ao vogal
competente e submetida a aprovagdo do PJFSD e “(...) baixava aos servicos para cumprimento do artigo 113.°,
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(i) era uma drea atribuida a um vogal, ndo merecendo a conduta do ex-PJFSDB qualquer
censura, tendo atuado de boa fé, “(...) convicto que o quadro legal estava a ser cumprido,
uma vez que foram ouvidos os servicos competentes para informar e as decisdes foram
tomadas em conformidade com as propostas feitas pelos mesmos”,

(iii) a afericdo de aspetos como a unidade do objeto contratual e a conexao entre prestagdes
do mesmo tipo “(...) ndo estido ao alcance do homem médio, comum, responsdvel e
avisado, mas que ndo detém especiais qualificagbes (...) nesse dominio”, pelo que as
decisdes proferidas estavam necessariamente limitadas e circunscritas ao
enquadramento técnico fornecido pelos servicos da JFSDB;

(iv) o Relato de Auditoria nao demonstra que as prestagdes sejam do mesmo tipo ou idénticas

as do contrato a celebrar.

N3o procedem os argumentos expendidos. Contrariamente ao alegado, reitera-se que nio
foram elaboradas informacdes pelos servicos da JFSDB de suporte as decisdes de contratar,
bem como propostas de adjudicacdo, apenas estando evidenciadas no rosto das propostas

do ex-P)FSDB as rubricas dos consultores externos.

N3o pode, assim, confundir-se com intervencdo dos servicos competentes, o apoio de
consultores externos (advogados) que nao detinham qualquer vinculo de emprego publico,

nos termos do disposto no artigo 80.°-A da Lei das Financas Locais.

/ .

Alids, e se duvidas houvesse, é sintomdtico o facto de os servicos da JFSDB ndo terem
respondido a maioria das questdes colocadas no pedido de esclarecimentos n.° 4 relativas a

procedimentos objeto da amostra, tendo sido remetida a resposta para o ex-PJFSDB.

Acresce que o facto de existir um “vogal do pelouro” em nada altera os factos apurados e o
respetivo enquadramento, uma vez que quem detinha competéncia delegada para autorizar a

despesa e os pagamentos era o ex-PJFSDB.

Relativamente a falta de qualifica¢es técnicas do ex-PJFSDB em matéria de contratagdo
publica, reitera-se que enquanto eleito local lhe competia “Observar escrupulosamente as
normas legais e regulamentares aplicdveis aos actos por si praticados™°5/'°¢, n3o sendo
invocdvel a ignorancia da lei para o eximir das responsabilidades a que haja lugar (artigo 6.°

do Cddigo Civil).

do CCP”, sendo as pegas procedimentais elaboradas pelos juristas contratados, “(...) mas sempre que
necessdrio com o contributo dos trabalhadores da FSDB”.

105 Estatuto dos Eleitos Locais.

196 Como se lé no Acérdio do TdC n.° 6/2013-3.2 Seccdo-PL de 04.04, “Quem aceita ou se candidata a
determinados cargos tem que estar preparado para os exercer e saber o indispensdvel do respectivo contetido
funcional, independentemente da sua formacdo académica, ou de exercer as funcées de Presidente, Vice-
Presidente ou Vereador”.
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Quanto a afirmacio de que o Relato de Auditoria ndo demonstra que estamos no dmbito de
prestagdes do mesmo tipo ou idénticas, refira-se que é inequivoca a similitude dos objetos
contratuais tendo, alids, como ja ficou dito (cf. §161), sido aberto um concurso publico para a
manutencao de espagos verdes cujo objeto abrange toda a FSDB, como alids, nao podia deixar

de ser, e o mesmo deveria ter ocorrido para os servicos de limpeza.

Com efeito, atenta a homogeneidade do objeto contratual e a previsibilidade das necessidades
a satisfazer'®7, deveria ter sido observado o artigo 22.° do CCP, o qual é bastante claro quanto
a esta matéria, quando estatui que o procedimento a adotar deve ter em conta, consoante os
casos, ou o somatdério dos valores dos vérios procedimentos, quando ocorram em simultineo,
ou o somatdrio dos pregos contratuais relativos a todos os contratos ja celebrados e de todos

os procedimentos em curso, que ocorram no periodo de um ano.

Atento o exposto, reitera-se o enquadramento juridico efetuado, sendo os factos suscetiveis
de constituir eventual responsabilidade financeira sancionatéria nos termos descritos nos §§

181 2 184.

2.3.3. Inobservéncia dos limites trienais

A discricionariedade na escolha das entidades convidadas a apresentar proposta no dmbito
dos procedimentos que tenham por base o valor do contrato a celebrar, ou seja, o ajuste direto
e a consulta prévia, sofre uma importante limitagdo legal decorrente do disposto no n.° 2 do

artigo 113.° do CCP.

Aquele normativo proibe o convite a entidades as quais o mesmo adjudicante ja tenha
adjudicado, no ano econédmico em curso e nos dois anos econémicos anteriores, propostas
para a celebracio de contratos de aquisicdo de bens e servicos cujo preco contratual
acumulado seja igual ou superior aos limites legais (75 0oo€ no caso da consulta prévia e

20 000€ no caso do ajuste direto)'3.

. Deste modo, com o objetivo de impedir que os procedimentos fechados se convertam num

fator de distor¢cao da concorréncia através da contratacdo reiterada do mesmo operador
econémico, aquele preceito estabelece limites maximos, em func¢do dos valores adjudicados
(a partir dos quais determinadas entidades deixam de poder ser convidadas) e em func3o do

periodo temporal (no ano econémico em curso e nos dois anos econémicos anteriores).

197 Assis Raimundo, Obra cit. pags. 743 e 744.

198 Alineas c) e d) do artigo 20.° do CCP. O valor acumulado a que este limite se refere n3o inclui o valor do
contrato que, no caso concreto, a entidade adjudicante quer celebrar. Cf. - “Manual de Procedimentos de
Contratacdo Plblica de Bens e Servicos — Do inicio do Procedimento & Celebragio do Contrato”, Sérvulo &
Associados, Sociedade de Advogados, RL, ed. da Secretaria Geral do Ministério das Financas e da
Administrag3o Publica”, pag. 76.
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197. Examinados os valores adjudicados as entidades selecionadas no dmbito da amostra,
verificou-se que nos contratos que se identificam no Quadro g, o limite legal foi excedido no

triénio 2018/2020, apresentando-se os valores em excesso a cor azul, por adjudicatério.

Quadro g — Limite trienal 2018/2020

Contrato Montante Pago (€)

N° Data da

L Tipo de
Ordem

452 Procedimento

Objeto Contrato

Adjudicatério

Consulta prévia n. °
14/)FSDB/2018

Consulta prévia n.°
o1/JFSDB/2019

Consulta prévia n.°
12/)JFSDB/2019

Ajuste Direto -
Critérios materiais
AD 24/)FSDB/2019

Ajuste Direto -
Regime Geral
03/JFSDB/2018

Ajuste Direto -
Regime Geral
31/JFSDB/2018

Consulta Prévia

Consulta prévia n.°
08/JFSDB/2019

Consulta previa n.°
11/JFSDB/2019

Ajuste Direto -
Regime Geral
34/JFSDB/2018

Ajuste Direto —
Regime Geral
35/JFSDB/2018

Servicos de
manutencdo de zonas
verdes na FSDB.

Servigos de
manutengdo de zonas
verdes da FSDB.

Servigos de
manutencdo de zonas
verdes da FSDB.

Aquisicao de servigos
de manutencio e
conservagdo de
espacos verdes da
FSDB.

Subtotal (valor
excedido)

Aquisicao de Servigos
de higienizacdo e
limpeza dos espagos
das CAF's (Escola EB1
Laranjeiras, EB1
Anténio Nobre e EB1
Frei Luis de Sousa).
Aquisicao de servigos
de higienizacdo e
limpeza dos espagos
da JFSDB (Sede,
Férum Grandela,
edificio da Rua Lucio
de Azevedo e Casa da
Cidadania).

Subtotal (valor
excedido)

Praia Campo Infancia
2018.

Aquisicdo de servigos
relativos a
organizagao,
programacao e
execucdo da atividade
"Praia-Campo Infancia
2019".

Aquisicdo de servicos
relativos a
organizagao,
programacao e
execucdo da atividade
"Verdo Radical 2019".
Subtotal (valor
excedido)
Fornecimento de
material escolar e
didatico destinado aos
alunos do 1° ciclo das
trés escolas bésicas da
freguesia.
Fornecimento de
material para
utilizagdo nas
atividades dos CAF E
AEC para os alunos
das 3 escolas do
agrupamento de

Momentos

Floridos, Lda. 48 000
Momentos
Floridos, Lda. 74999
Alfaia Verde, Lda. 74 996
Alfaia Verde, Lda. 48 000
122 996

Astrolimpa -
Sociedade de 20 570
Limpezas 57
Industriais, S.A.
Astrolimpa -
Sociedade de 18 650
Limpezas 5
Industriais, S.A.

18 650
Jovens Seguros -
Associagdo para o
Desenvolvimento 28 920
Ocupacional
Jovens Seguros -
Associagao para o N
Desenvolvimento 57 255
Ocupacional
Jovens Seguros -
Associagao para o e
Desenvolvimento 7
Ocupacional

17 000
Esfera Azul, Lda. 8916
Esfera Azul, Lda. 6 000
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Valor
€

12/11/2018

15/04/2019

09/08/2019

13/12/2019

07/02/2018

31/10/2018

29/06/2018

29/06/2019

08/07/2019

31/10/2018

31/10/2018

90 dias

122 dias

122 dias

90 dias

334 dias

245 dias

61 dias

61 dias

56 dias

90 dias

90 dias

adjudicagio

31/10/2018

28/03/2019

30/07/2019

06/12/2019

07/02/2018

03/10/2018

15/06/2018

28/06/2019

07/07/2019

31/10/2018

31/10/2018

S/IVA | C/IVA

96 000

75 000

74 996

176 000

250 996

20 570

48 473

48473

28 920

57 255

13 821

13 821

8916

5852

118 080

92 250

92 245

216 480

308 725

25301

59 622

59 622

35572

70 424

17 000

17 000

10 967

7198
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Contrato Montante Pago (€)
N©°

ondem | Ano Procedimento Objeto Contrato Adjudicatério m adjudicacao S/IVA C/IVA
€

escolas da JFSDB, ano
letivo 2018/2019
Fornecimento de Kits

Tipo de Data da

Ajuste Direto — — Material Escolar para
29 2019 Regime Geral o ano letivo de P Esfera Azul, Lda. 8332 09/09/2019 3o0dias  23/08/2019 8332 10249
18/JFSDB/2019
2019/2020.
Aquisicao de material
Ajuste Direto — de economato, na
28 2020 Regime Geral modalidade de Esfera Azul, Lda. 13821  18/11/2020 120dias 20/10/2020 12 9O1 15 869
170/JFSDB/2020 fornecimento
continuo.
Subtotal (valor
excedido) 13 821 12 901 15 869
Total 172 467 326192 401216

Fonte: Contas correntes dos fornecedores.

198. No quadro destacam-se os contratos com os n.°s de ordem 13 e 4, cujos valores pagos s3ao
muito superiores aos limites legais, embora formalmente (montantes adjudicados) fossem

inferiores.

199. De notar que se tivessem sido considerados os valores pagos no dmbito do contrato 13
(96 000€), como devia, decorrentes da prorrogacao do contrato, o limiar legal ja tinha sido
ultrapassado pelo que n3o permitia o convite a entidade Momentos Floridos no &mbito da

A

consulta prévia realizada em 2019'99, a qual foram adjudicados os servigos por 75 000%.

200. Acresce que os sécios/gerentes das sociedades Alfaia Verde e Momentos Floridos, s3o os
mesmos, conforme resulta da consulta do Portal da Justica, detendo os trés a totalidade do
capital em ambas as empresas, pelo que se trata de entidades especialmente relacionadas,
estando aqui em causa a n3o observéncia dos principios da transparéncia, da igualdade e da
concorréncia (n.° 1 do artigo 1.°-A do CCP), no que respeita ao cumprimento dos limites

trienais legalmente estabelecidos.

201. Consequentemente, nos procedimentos aquisitivos de 2019 aquelas entidades nao podiam
nem deviam ter sido convidadas por forga da limitagdo prevista no n.° 2 do artigo 113.° do

CCP.

202. Também, o n.° 2 do artigo 3.° da Lei n.° 19/2012, de 08.05""°, considera, para efeitos de
concorréncia, como uma Unica empresa o conjunto de empresas que, embora juridicamente
distintas, constituem uma unidade econémica ou mantém entre si lagos de interdependéncia

decorrentes, nomeadamente de uma participagdo maioritdria no capital.

199 Consulta Prévia n.° 01/JFSDB/2019.
% Aprova o regime juridico da concorréncia.
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O procedimento utilizado visou, assim, contornar uma proibicao legal de adjudicagio
reiterada de contratos aos mesmos operadores econémicos, criando-se uma aparéncia de

mudanca do cocontratante.

Sublinha-se que para efeitos dos limites legais a celebragdo de contratos por consulta prévia
ou de ajuste direto as mesmas entidades, com a mais recente alteragdo introduzida ao CCP
pela Lei n.° 30/2021, de 21.05, equiparam-se a uma entidade aquelas que, nomeadamente,
com ela partilhem, ainda que apenas parcialmente, representantes legais ou sdécios, ou que
com ela se encontrem em relagdo de simples participagcdo, de participacdo reciproca, de

dominio ou de grupo™.

As entidades adjudicantes tém, assim, o dever de adotar adequados procedimentos de
controlo interno que assegurem o cumprimento dos limites a formulagdo de convites as
mesmas entidades ou a outras com elas relacionadas, designadamente quanto a esse

relacionamento.

Relativamente ao contrato com o n.° de ordem 1, adjudicado por ajuste direto com base em
critérios materiais, por nao preencher os requisitos previstos na alinea c) do n.° 1 do artigo
24.° do CCP (cf. {§ 167 a 173) concorre para o limite trienal do procedimento de ajuste direto

em fungao do valor.

Em conclusio:
Nos anos 2018-2020 (Quadro g), foram celebrados contratos de aquisicao de servicos em
violagdo do limite trienal estabelecido no n.° 2 do artigo 113.° do CCP e dos principios da

concorréncia, igualdade e transparéncia, estabelecidos no n.° 1 do artigo 1.°-A do CCP"2,

Tendo competido ao PJFSDB nas situacdes em apreco a escolha dos operadores econémicos
a convidar, por ser a entidade com competéncia para a decisao de contratar (n.° 1 do artigo
113.° conjugado com o n.° 1 do artigo 36.° do CCP ), constata-se que, para além da situag3o de
vantagem em que colocou determinados operadores ao determinar quem seria convidado,
nao acautelou situagdes de ligagdo entre empresas, o que, de igual modo, distorceu a

concorréncia.

Aquela situagdo € suscetivel de configurar a préatica de infragdo financeira, na forma

continuada (n.° 2 do artigo 30.° Cédigo Penal''4), podendo os responsdveis incorrer em

™ Cf. n.° 6 do artigo 113.°do CCP.

"2 Questionado sobre como se procedeu ao controlo do limite trienal, o Presidente da JFSDB n3o respondeu,
tendo remetido para o anterior executivo.

"3 Solicitados esclarecimentos ao Presidente da JFSDB sobre os mecanismos de controlo relativos a identificagao
de situagdes referentes a partes relacionadas ndo respondeu, tendo remetido para o anterior executivo.

"4 Aplicével por forca do disposto no n. °4 do artigo 67.° da LOPTC.
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eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos do disposto nas alineas b) e
[) do n.°1 do artigo 65.°da LOPTC.

Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre da lei que a
responsabilidade pela prética das infragdes financeiras recai sobre o agente ou os agentes da
acdo — artigos 61.°, n.% 1 e 2, e 62.°, n.% 1 e 2, aplicdveis por forca do n.° 3 do artigo 67.°,
todos da LOPTC, podendo, ainda, recair sobre os funciondrios ou agentes que, nas suas
informacdes, n3o esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei (n.° 4

do artigo 61.°), remetendo-se para o que ficou dito nos §§ 92 a 99.

Em concreto, tal responsabilidade recai sobre o PJFSDB A — José Anténio Cardoso Alves
(Anexos 7) por ser a entidade competente para a decisdo de contratar (n.° 1 do artigo 36.° do
CCP) e lhe competir, consequentemente, nos termos do n.° 1 do artigo 113.° do CCP, a escolha
das entidades convidadas a apresentar proposta nos procedimentos de ajuste direto e de
consulta prévia, que determinou em despachos por si subscritos, tendo, também, autorizado
as respetivas despesas ilegais, nos anos de 2018 a 2020, no montante de 401 215,69€. Acresce
que, nos termos do disposto no artigo 4° alinea a) i) do Estatuto dos Eleitos Locais™, estava
legalmente obrigado a “Observar escrupulosamente as normas legais e regulamentares

aplicdveis aos actos por si praticados ou pelos drgdos a que pertencern”.

Os pagamentos no mesmo montante, foram autorizados pelo PJFSDB, A — José Antdnio
Cardoso Alves (401 215,69€), e pelos vogais/tesoureiros B - Francisco José Nunes de
Encarnagdo (5992,56€), no ano de 2018, e C- Mdrio Rui Gomes Coelho dos Santos
(395 223,13€), nos anos de 2018 a 2020, situagdo igualmente suscetivel de constituir

responsabilidade financeira sancionatéria (cf. {§ 209 e 210).
No dmbito do contraditério, o ex-PJFSDB alega em sintese que:

(i) o contrato com o n.° de ordem 12 n3o viola o limite trienal, uma vez que “(...) os valores
resultantes do contrato 13 [96 000€] ndo decorrem de consulta prévia, a qual foi
adjudicada por 48.000,00", ndao sendo “A sua prorrogagao (...) contabilizdvel nesta sede,
conquanto tal prorrogagdo foi feita por critérios materiais”;

(i) (...) @ data dos factos os limites legais a celebragcdo de contratos por consulta prévia ou
de ajuste direto ndo se encontravam abrangidos pelo actual n.° 6 do artigo 113.° do CCP,
tendo o mesmo apenas sido introduzido pela Lei n.° 30/2021, de 21 de Maio”, pelo que

nao existia qualquer proibicao legal, ndo sendo aplicavel o n.° 2 da Lei n.° 19/2012,

"5 Aprovado pela Lei n. °29/87, de 30.06, e sucessivas alteragdes.
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(iii) “(...) ndo se aceita que o contrato com o n.° de ordem 1, por preencher os requisitos
previstos na alinea c) do n.°1 do artigo 24.° do CCP [critérios materiais), corncorra para o

limite trienal do procedimento de ajuste directo em fungdo do valor.

N3ao procede o alegado. Com efeito o procedimento adjudicatério adotado no contrato 13 foi
a consulta prévia, ou seja, em fungdo do valor do contrato, e ndo em fungdo de critérios
materiais. Consequentemente n3o pode, agora, alegar-se, e visando “justificar” uma
prorrogacao ilegal do contrato com pagamentos realizados no dobro do montante adjudicado,

que aquela foi “feita por critérios materiais”.

Ou seja, tendo sido realizado um procedimento em fungdo do valor do contrato, nao poderia,
obviamente, aplicar-se a prorrogagao do mesmo um procedimento, que alids nao ocorreu, em
funcdo de critérios materiais, que tem pressupostos distintos, uma vez que o valor do contrato

€

corresponde ao “valor maximo do beneficio econdmico que, em fungdo do procedimento
adotado, pode ser obtido pelo adjudicatdrio com a execugdo de todas as prestacdes que
constituem o seu objeto” (n.° 1 do artigo 17.° do CCP), para efeitos de escolha do

procedimento.

Dito de outra forma, e em sintese, atendendo a que foram pagos 96 0oo€ para a execugao de

todas as prestagdes, ndo poderia proceder-se a adjudicagdo, a8 mesma empresa, através de

consulta prévia, de servicos de manutencdo de zonas verdes no contrato 12.

Acresce, atento o valor final do contrato, que o procedimento utilizado nao poderia ser a
consulta prévia, uma vez que é a escolha do procedimento que determina o valor méaximo do

contrato e ndo o contrario.

Relativamente aos convites a entidades especialmente relacionadas, embora como vem
alegado, apenas com a alteragdo introduzida pela Lei n.° 30/2021, de 21.05 ao artigo 113.° do
CCP, a sua proibicdo tenha sido legalmente consagrada, ja decorria do disposto no n.° 2 do
artigo 3.° da Lei 19/2012, de 08.05 (cf. §202), no 4mbito da lei da concorréncia, que as
empresas que mantenham entre si lacos de interdependéncia s3o, para o efeito, consideradas
como uma Unica empresa, sendo aquele um diploma aplicdvel a todas as atividades
econdémicas exercidas, com carater permanente ou ocasional, nos setores privado, publico e

cooperativo.

Sobre esta matéria a Sentenca n.° 5/2019 — 3.2 Seccdo do TdC é muito clara ao afirmar que
“(...) ndo poderiam ter sido convidadas empresas dominadas juridica e economicamente pela
empresa a quem tinham sido adjudicados o mesmo tipo de servicos nos dois anos

econdmicos anteriores e com ultrapassagem do limite do valor maximo para o ajuste direto
( ) ” .
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220. Também o Acérddo do Tribunal Central Administrativo do Sul®, de 10.03.2021, é muito

221.

222.

223.

224.

explicito quando refere que: (i) “O art.? 70.5 n.° 2, al. g), do Cddigo dos Contratos Piblicos
(CCP) remete para as regras do Direito da Concorréncia e designadamente para a Lei n.°
19/2012, de 08/05, que aprovou o novo regime juridico da concorréncia; (i) Empresas
Juridicamente distintas mas que mantém entre si fortes lagos de interdependéncia, devem ser
consideradas como sendo uma unica empresa para efeitos do art.®3.°da Lei n.° 19/2012, de
08/0s;, (iii) Duas sociedades por quotas, que pertencem a dois socios, que sdo casados entre
si em regime de comunhado de adquiridos, em que o sdcio marido detém a maioria do capital
em ambas as sociedades, devem ser consideradas uma sé empresa para efeitos daquele

artigo.

Quanto a alegacao de que o contrato n.° 1 ndao concorre para o limite trienal estabelecido no
n.°1do artigo 113.° do CCP, reitera-se o que ficou dito nos §§ 167 a 173, quanto a nao verificagao
dos requisitos para que a entidade adjudicante pudesse realizar um ajuste direto com base

em critérios materiais, previsto na alinea c) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP.

Atento o exposto, reitera-se o enquadramento juridico efetuado, sendo os factos suscetiveis
de constituir eventual responsabilidade financeira sancionatéria nos termos descritos nos {§

209 a 212.

2.3.4. Falseamento da concorréncia

Nos procedimentos pré-contratuais de Consulta Prévia n.° 22/|JFSDB/2018 e n.°
04/)FSDB/2020 para a aquisicdo de servicos técnicos de contabilidade, adjudicadas a
empresa Statusvalor, respetivamente por 20 400€ e 18 700¢, foram convidadas a apresentar
proposta, duas pessoas singulares''? que ndo apresentaram propostas em ambos os

procedimentos™3.

Por sua vez no procedimento 23/JFSDB/2019 para a aquisi¢ao de servicos de apoio técnico ao
aprovisionamento, foram convidadas a apresentar propostas uma sociedade do ramo

imobilidrio (Ferrao e Cancels, Lda.)"'9 e uma sociedade de promocgao turistica/promocgao de

16 Proc.® 123/17.7BELSB.

"7 Margarida Costa e José Carlos Braganca.

"8 Questionado sobre estes factos, o Presidente da JFSDB nio respondeu, tendo remetido para o anterior
executivo.

9 Cujo objeto social é: a prestacdo de servios de angariagdo e mediagdo imobilidria; arrendamento de bens
imobilidrios; consultoria para os negécios e a gestdo; formagdo e coaching; Compra e venda de imdveis e a
revenda dos adquiridos para esse fim; reabilitacdo e requalificacdo urbana, construcdo civil, gestdo de
empreitadas préprias e de terceiros, preparacdo completa e realizagdo direta e indireta de projetos imobilidrios
de qualquer tipo, o seu planeamento, a sua gest3o e o seu financiamento, por meios préprios ou meios alheios
para fins préprios ou em nome de terceiros; estudos de mercado e promogdo e marketing imobilidrio;
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eventos/consultoria em gestao da inovagdo (Youseams, Lda.)'?°, as quais n3o vieram a

apresentar proposta, e cujos objetos sociais ndo eram adequados aos servigos a adquirir'2'.

A consulta prévia é um procedimento de acesso restrito no qual participam pelo menos trés

entidades convidadas.

Embora aquelas possam nao apresentar proposta, a entidade adjudicante, para além de ter de
fundamentar a escolha daquelas concretas entidades, o que nao aconteceu, tem de assegurar

um procedimento competitivo, que manifestamente n3o ocorreu.

Com efeito, ao terem sido convidadas pessoas singulares que nao tendo apresentado proposta
no procedimento para o ano de 2019, foram novamente convidadas em procedimento
realizado no ano subsequente e, por outro lado, no procedimento 23/)JFSDB/2019, terem sido
convidadas duas sociedades que n3o se dedicavam a atividades comerciais relacionadas com
os servicos a adquirir, ocorreram simulacros de consultas prévias que indiciam o falseamento

da concorréncia.

Uma ultima nota para se referir que de acordo com o Portal da Justica, os sécios das referidas
empresas Statusvalor e Statusequation, sdo os mesmos e que embora ndo tenha existido
violagdo do limite trienal previsto no n.° 2 do artigo 113.° do CCP, o procedimento utilizado
resultou numa situagio de vantagem daqueles operadores econémicos, uma vez que foram

os Unicos concorrentes nos trés procedimentos de consulta prévia realizados.

administragdo, promocdo, permuta e arrendamento e subarrendamento de imdveis préprios e de terceiros;
certificagdo energética e acustica.

120 Cujo objeto social é o seguinte: | - Servicos de investigagdo e desenvolvimento nos dominios técnicos e
cientificos das ciéncias sociais, humanas e empresariais aplicadas ao desenvolvimento do turismo maritimo-
costeiro, valorizagdo do patriménio maritimo material e imaterial, promoc3o da literacia dos oceanos e outros
dominios de agdo relacionados com o desenvolvimento da Economia do Mar mas n3o se esgotando nela; Il -
Organizagdo e promogdo de atividades de animacdo turistica, atividades ludicas de natureza recreativa,
desportiva ou cultural, que se configurem como atividades de turismo de natureza e turismo cultural com
impacto na valorizag3o de recursos endégenos dos territérios onde se desenvolvem; 111 - Consultoria em gestdo
da inovagdo, sustentabilidade, gestdo de patriménio e eficiéncia de processos produtivos, com foco em setores
de atividade que contribuam para a descarbonizacdo, economia circular, valorizagdo das comunidades e seus
recursos enddgenos e outros modelos de desenvolvimento econémico e coesdo territorial; IV - Gestio,
organizac¢do e promogao de eventos, reunides de negécios, feiras, missdes empresariais e outras atividades de
relagdes publicas de apoio as empresas, territérios e suas comunidades, nomeadamente, naquilo a que se
refere & promog3o e comercializagdo de bens e servicos em contexto internacional; V - Formacao e organizagdo
de a¢Bes de sensibilizagdo, educagio e outros eventos de natureza publica ou privada que visem fomentar a
criagdo de ambientes literatos em contexto social ou empresarial; VI - Organiza¢do e venda de viagens
turfsticas; Representagdo de outras agéncias de Viagens e turismo, nacionais ou estrangeiras, ou de operadores
turisticos nacionais ou estrangeiros, bem como a intermediacdo na venda dos respetivos produtos; Reserva de
servicos em empreendimentos turisticos; Venda de bilhetes e reserva de lugares em qualquer meio de
transporte; Rececdo, transferéncia e assisténcia a turistas.

21 Questionado sobre estes factos, o Presidente da JFSDB n3o respondeu, tendo remetido para o anterior
executivo.
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2.3.5. Falta de publicitagao de contratos / pagamentos antes da publicitagao

229. Da andlise efetuada, constatou-se que foram celebrados contratos de prestacdo de servigos e

de aquisic3o de bens e servigos, (i) sem que a respetiva contratag¢do fosse publicitada no Portal
dos Contratos Publicos (Quadro 10) e (ii) foram efetuados pagamentos em momento anterior

a publicitagdo dos respetivos contratos (Quadro 11 e 12).

Quadro 10 — Contratos n3o publicitados no Portal dos Contratos Publicos

Valor Total
Pago s/IVA

Tipo de procedimento / data do

Ano Adjudicatério
contrato

2017 Sem procedimento pré-contratual

2017 Sem procedimento pré-contratual 5 400,00
2018 Sem procedimento pré-contratual 7 539,99
2018 Sem procedimento pré-contratual 5 810,00
2018 Sem procedimento pré-contratual 5 810,00
2019 Sem procedimento pré-contratual 10 010,00

Consulta Prévia n. °03/JFSDB/2020,

202
020 de 20/02/2020

23 400,00

Total 63 969,99

Fonte: Extratos conta corrente 2017-2020 e autorizagdes de pagamento.

230. Nos termos do artigo 127° do CCP'?2, “a celebracdo de quaisquer contratos na sequéncia de

231.

consulta prévia ou ajuste direto deve ser publicitada, pela entidade adjudicante, no portal dos
contratos publicos'3”, sendo que “a publicitago (...) é condicdo de eficdcia do respetivo
contrato, independentemente da sua reducdo ou ndo a escrito, nomeadamente para efeitos

de quaisquer pagamentos’.

Do exposto resulta que, as entidades adjudicantes estdo obrigadas a transmitir ao Portal dos
Contratos Publicos informagdo acerca dos contratos publicos celebrados, com excec¢do dos

ajustes diretos simplificados'24, conforme disp&e o n. °3 do artigo 128° do CCP. Nio tendo tal

22 Na redagdo vigente a data dos factos.

23 O Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08, que entrou em vigor em 01 de janeiro de 2018, prevé no artigo 2°, que
o portal dos contratos publicos “destina-se a divulgar informacdo piiblica sobre os contratos publicos sujeitos
ao regime do CCP”, constituindo um “/nstrumento (...) de informagdo estatistica sobre a contratagcio publica
nacional, nomeadamente para efeitos de elaboracdo dos relatdrios estatisticos a remeter 8 Comissdo Europeia”.
Através da Portaria n.° 57/2018, de 26.02, aprovada pelos membros do Governo responsdveis pelas 4reas das
finangas e obras publicas, ficou regulamentado o funcionamento e gestdo do portal dos contratos publicos,
denominado “Portal Base”, o qual retine informacao relativa aos contratos publicos celebrados desde 2008.

124 S3o ajustes diretos simplificados os contratos de aquisi¢do ou locagdo de bens méveis ou de aquisi¢do de
servicos cujo prego contratual ndo seja superior a 5.000€ ou, no caso de empreitadas de obras publicas, a
10.000¢.
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ocorrido, os contratos identificados no Quadro 10 s3o ineficazes, atento o disposto nos n.%s 1

e 2 do mencionado preceito.

Acresce que em seis das sete situagdes identificadas nao foram realizados procedimentos pré-
contratuais, em desconformidade com o disposto nos artigos 16°, 36° e 112° e seguintes do
CCP, pelo que n3o tendo sido observadas as regras procedimentais do ajuste direto ocorreu

uma mera “aquisicdo direta” de servicos.

Verificou-se, ainda, que n3o se tinha procedido a publicitago de contratos celebrados a partir
de julho de 2021, tendo, contudo, ap6s o termo do trabalho de campo, sido publicitados 57
contratos de prestagdo de servigos, celebrados em outubro (1), novembro (54) e dezembro (2)

de 202135,

Em média, o prazo de publicitagdo foi de 205 dias'?®, sublinhando-se que com a entrada em
vigor da Portaria n.° 57/2018, de 26.02'?7, a informagdo relativa aos contratos celebrados

deveria ter sido transmitida ao portal no prazo de 20 dias Uteis'?3.

Nos quadros seguintes identificam-se os contratos de prestacdo de servigos (Quadro 11,
detalhe no Anexo 8) e os contratos de aquisigao de bens e servigos (Quadro 12, detalhe no Anexo

9) em que foram efetuados pagamentos antes da formalidade de publicitagdo no Portal Base.

Quadro 11 — Pagamentos anteriores 2 data de publicitagdo no Portal Base (CPS)

N.° Adjudicatério Data Celebrago | Data Publicitagdo iR T tha!): :r‘llti:: ::le:
Ordem ) Contrato no Portal Base Pagamento uglicita 30 (€

2019 28/03/2019 02/07/2019 29/03/2019 7 840,00

2 2018 09/02/2018 04/07/2018 27/02/2018 8 330,00

3 2017 06/01/2017 28/09/2017 26/01/2017 14 994,00
Dispensa

4 2020 contrato escrito 24/03/2021 21/02/2020 1 660,00
Dispensa

5 2019 contrato escrito 29/11/2019 23/04/2019 6 432,50
Dispensa

6 2020 contrato escrito 24/03/2021 21/02/2020 1 660,00
Dispensa

7 2019 Tt CoEE 29/11/2019 23/04/2019 6 640,00
Dispensa

8 2020 contrato escrito 24/03/2021 21/02/2020 1 660,00
Dispensa

9 2019 contrato escrito 29/11/2019 23/04/2019 6 640,00

10 2018 09/02/2018 01/06/2018 22/02/2018 3 320,00

1 2018 09/02/2018 28/05/2018 23/02/2018 5 096,00

12 2017 09/os5/2017 04/08/2017 22/05/2017 2 975,00

'25 Publicitados em abril (19), maio (20), junho (13) e julho (5) de 2022.

126 Contagem em dias seguidos.

127 Alterada pela Retificagdo n.° 14/2018, de 29.03 e pela Portaria n.° 284/2019 de 02.09.

128 Excetuados os contratos celebrados em data anterior a esta Portaria (n.°s ordem 3,12,21, 24, 27, 29,31 € 33).
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N.° Data Celebragao

Data Publicitagdo
no Portal Base

Data 1°
Pagamento

Total de valores
pagos antes da
publicitacdo (€

Dispensa
2020 TS CaETE 24/03/2021 28/02/2020 1 660,00

Dispensa
14 2019 contrato escrito 29/11/2019 23/04/2019 6 640,00
15 2020 Dispensa 24/03/2021 21/02/2020 7 700,00

contrato escrito '

Dispensa
16 2019 contrato escrito 29/11/2019 23/04/2019 4 800,00
17 2018 09/02/2018 01/06/2018 22/02/2018 2 400,00
18 2018 09/02/2018 30/05/2018 22/02/2018 4 800,00
19 2017 09/05/2017 04/08/2017 22/05/2017 2 490,00
20 2018 09/02/2018 04/07/2018 27/02/2018 6 232,80
21 2017 oy/o1/2017 o1/08/2017 26/01/2017 8 433,36

Dispensa
22 2020 contrato escrito 24/03/2021 28/02/2020 11 105,40
23 2018 09/02/2018 13/07/2018 28/02/2018 4 054,55
24 2017 o7/o1/2017 19/10/2017 26/01/2017 7 470,00
25 2019 03/06/2019 17/01/2020 23/04/2019 11 466,00
26 2018 09/02/2018 21/11/2018 27/02/2018 7 134,38
27 2017 06/01/2017 28/09/2017 30/01/2017 5 433,17
28 2018 09/02/2018 01/06/2018 22/02/2018 5 096,00
29 2017 oy/o1/2017 01/08/2017 26/01/2017 8 918,00
30 2018 09/02/2018 28/05/2018 23/02/2018 3 938,16
31 2017 oy/o1/2017 01/08/2017 26/01/2017 6 891,78
32 2018 09/02/2018 04/07/2018 02/02/2018 4 500,00
33 2017 06/01/2017 19/10/2017 26/01/2017 6 500,00
34 2019 15/04/2019 25/11/2019 23/04/2019 17 712,00
35 2018 02/04/2018 13/12/2018 23/04/2018 14 760,00
Total 227 333,10

Fonte: Portal base e autoriza¢des de pagamento.

N.° Adiudicatério Data Celebracdo | Data Publicitagdo Data 1°
Ordem ) Contrato no Portal Base Pagamento

Quadro 12 — Pagamentos anteriores & data de publicitagdo no Portal Base (ABS)

2019

2018

2018

2018

2018

2020

2019

2018

Alfaia Verde, Lda.

Astrolimpa -Sociedade de
Limpezas Industriais, S.A.
Astrolimpa -Sociedade de
Limpezas Industriais, S.A.

Euromex Facility Services, Lda.

Euromex Facility Services, Lda.

Jovens Seguros - Associagao
para o Desenvolvimento
Ocupacional

Momentos Floridos, Lda.

Momentos Floridos, Lda.

13/12/2019

07/02/2018

31/10/2018
16/11/2018
16/10/2018

18/12/2020

15/04/2019
12/11/2018
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14/01/2020
18/07/2018
07/02/2019
07/02/2019
29/10/2018

12/03/2021

02/07/2019
07/02/2019

30/12/2019
15/05/2018
07/08/2018

04/12/2018
22/10/2018

30/12/2020

26/06/2019
14/12/2018

Total de valores
pagos antes da
publicitacdo (€

19 680,00
6 900,30
22 939,50

575714
23 598,78

12 386,10

46 124,88
59 039,97
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Total de valores
pagos antes da
publicitacdo (€

2016 01/04/2016 12/12/2016 09/05/2016 17 220,00
16 2017 oy/o1/2017 o1/08/2017 30/01/2017 7 875,00
17 2016 01/04/2016 24/11/2016 21/04/2016 9 000,00
18 2015 11/02/2015 30/12/2015 20/02/2015 12 375,00
Statusequation - Consultoria e
20 2019 Servigoj Lda. 25/02/2019 28/05/2019 21/03/2019 4 674,00
Statusvalor - Contab. Projetos
22 2020 | 4T Consultadoria, Lda. 13/05/2020 31/07/2020 03/06/2020 8 364,00
Statusvalor - Contab. Projetos
23 2019 4oy, e Consultadoria Lda. 25/02/2019 22/04/2019 21/03/2019 6 273,00
26 2020 | Isidoro, Lda. 08/04/2020 26/10/2020 24/03/2020 18 642,23
27 2020  Entre Molhos e Caixas, Lda. 09/04/2020 26/10/2020 06/05/2020 17 328,90
28 2020 | Esfera Azul, Lda. 18/11/2020 03/02/2021 04/12/2020 15 868,82
30 2018  Esfera Azul, Lda. 31/10/2018 03/01/2019 14/12/2018 10 966,80
31 2018 | Esfera Azul, Lda. 31/10/2018 02/01/2019 23/10/2018 7197,69
32 2017  Metrikstage - Arquitetura, Lda. 01/02/2017 08/02/2017 01/02/2017 3 321,00
33 2016 | Metrikstage - Arquitetura, Lda. 01/04/2016 28/11/2016 20/04/2016 24 267,90
34 2015  Metrikstage - Arquitetura, Lda. 11/02/2015 30/12/2015 19/02/2015 30 889,74
35 2014  Metrikstage - Arquitetura, Lda. 15/01/2014 25/09/2014 31/01/2014 23 616,00
36 2017 ﬁg:cavantagem, Uliipesseel) o1/02/2017 08/02/2017 o1/02/2017 1 845,00
37 2016 fé):cavantagem, Unipessoal, 01/04/2016 05/12/2016 21/04/2016 14 760,00
38 2015 ﬁg:cavantagem, Uiipessee) 11/02/2015 30/12/2015 02/02/2015 2 152,50
39 2014 t‘é):cavantagem, Unipessoal, 03/02/2014 25/09/2014 28/02/2014 17 220,00
40 2018 IAnrg;r;?rl;:::asLAmpezas 11/10/2018 29/10/2018 28/08/2018 1412,04
Total 451 696,29

Fonte: Portal base e autoriza¢des de pagamento.

Atentos os factos, refira-se que a publicitagdo ndo s6 é obrigatéria como determinante para a

eficdcia do contrato, j& que sem ela n3o é possivel executd-lo nem efetuar quaisquer

pagamentos. Em causa estd o cumprimento do principio da transparéncia com reflexo direto

na eficicia dos pagamentos.

A este respeito, tem sido entendimento do TdC'29 que ao efetuarem-se pagamentos sem que

tenha havido publicitagdo do contrato, o pagamento é ilegal por nao cumprir todos os

requisitos legais exigidos no n.°

6 do artigo 42.°

(LEO)™3°. Foi ainda violado o disposto no ponto 2.3.4.2 alinea d) do POCAL.

129 Vide Acérddo n.° 36/2020, 33S.
130 Aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20.08, e subsequentes alteraces.
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As ilegalidades apuradas s3o suscetiveis de configurar a prética de infracdo financeira, na
forma continuada (n.° 2 do artigo 30.° Cédigo Penal’3'), podendo os responsaveis incorrer em

eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos do disposto nas alineas b) e
[) do n.°1 do artigo 65.°da LOPTC.

Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre da lei que a
responsabilidade pela prética de infragdes financeiras recai sobre o agente ou os agentes da
acao — artigos 61.°, n.% 1 e 2, e 62.°, n.% 1 e 2, aplicdveis por forca do n.° 3 do artigo 67.°,

todos da LOPTC, remetendo-se para o que ficou dito nos {§ 92 a 99.

Os pagamentos ilegais no montante de 679 029,39€ nos anos de 2014 a 2020, foram
autorizados pelo PJFSDB A — José Anténio Cardoso Alves e pelos Vogais /Tesoureiros B -
Francisco José Nunes de Encarnagdo (334 141,62€), nos anos de 2014 a 2018, e C- Mdrio Rui
Gomes Coelho dos Santos (344 887,77€), nos anos de 2018 a 2020. (Anexos 8 e 9), por nao
terem assegurado, antes do pagamento, que os contratos haviam sido publicitados,
descurando a respetiva conformac3o legal, e lhes competir nos termos do disposto no artigo
4° alinea a) i) do Estatuto dos Eleitos Locais'3?, “Observar escrupulosamente as normas legais
e regulamentares aplicdveis aos actos por si praticados ou pelos drgdos a que pertencem”,
situacdo igualmente suscetivel de constituir responsabilidade financeira sancionatéria (cf. §§

238 e 239).

No contraditério institucional o PJFSDB informa que apenas em abril de 2022 obteve as
credenciais para aceder ao portal dos contratos publicos, “(...) podendo-se afirmar que na
presente data se encontram publicitados no Portal BaseGov toda a documentagado relativa ao

exercicio do atual Executivo”,

O ex-PJFSDB na sua pronuncia refere que “[€]/m1bora nio tenha existido qualguer prejuizo para
o erdrio publico (...) apenas pode lamentar a sua atitude negligente, conquanto nio procurou

indagar, de forma mais efectiva, sobre a publicagcdo dos contratos no “portal Base”.

2.4. Execug@o financeira dos contratos

A anélise da execucgido financeira dos contratos de prestacdo de servicos e dos contratos de
aquisicdo de bens e servicos selecionados consta nos Anexos 10 e 11, tendo sido verificado o

incumprimento das regras da despesa nas situa¢des que se identificam.

131 Aplicdvel por for¢a do disposto no n. °4 do artigo 67.° da LOPTC.
'32 Aprovado pela Lei n. °29/87, de 30.06, e sucessivas alteracdes.
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2.4.1. Incumprimento das regras relativas ao cabimento da despesa

244. Da anélise dos processos, constatou-se que foram utilizados dois procedimentos distintos na
cabimentagdo dos contratos de prestacdo de servigos, a saber: (i) em regra, procedeu-se a
cabimentacdo casuistica dos contratos e (ii) em alguns casos, foram efetuados cabimentos
pelo valor integral de propostas anuais de contratacdo de prestadores de servigos, em

particular, nos anos de 2017'33, 201834 e 2020'%.

245. No Quadro 13 evidenciam-se as situagdes em que a informacao de cabimento (inicial) tem valor
inferior ao preco base do ajuste direto/ consulta prévia fixados no caderno de
encargos/contrato, tendo-se procedido posteriormente, a outro(s) cabimento(s) pelo valor
remanescente da despesa. De notar que, nos contratos com os n.%s de ordem 4, 6, 8 e 15, as

folhas de cabimentacdo apresentam saldo residual negativo.

Quadro 13 — Informagao de cabimento de valor inferior ao prego contratual

Caderno Cabimento Inicial
Encargos/Contrato

Data Folha de
Adjudicatério Celebragao Valor sem | Valor com Cab. c/

Contrato Valor (¢) | Diferenga saldo

disponfvel

negativo
1 2 019 28/03/2019 20 000,00 24 600,00 747 20910,00 -3 690,00 Nao
4 2 020 (a) 9 130,00 isento 679 830,00 -8300,00 Sim
6 2 020 (a) 9 130,00 isento 680 6 970,00 -2160,00 Sim
8 2 020 (a) 9 130,00 isento 684 4 340,00 -4 790,00 Sim
1 2018 09/02/2018 14300,00 17589,00 676 13 901,34 -3 687,66 Nao
15 2 020 (a) 7 700,00 isento 685 4 900,00 -2 800,00 Sim
18 2018 09/02/2018 13 200,00 16236,00 677 9 670,75 -6 565,25 Nao
28 2018 09/02/2018 14300,00 17589,00 679 939900 g 190,00 Nao

Total 70 921,09

(a) Dispensa de contrato escrito (alinea a) do n.° 1 do artigo 95° do CCP).
Fonte: Processos de contratagdo publica.

246. No Quadro 14 observa-se que para a Proposta n. °20/2017, foi efetuado o cabimento no valor

de 49106,11€ quando o valor estimado anual total dos prestadores (apenas os identificados

133 Proposta n.° 30/2016 e 10/2017 -Folha de Cabimentagao inicial em 04.01.2017 pelo valor de 375.392,24€, para
os contratos de prestadores de servicos relacionados com a CAF e AEC, para os anos letivos de 2016-2017.

134 Proposta n. °20/2017 - Folha de Cabimentacdo inicial em 19.02.2018 pelo valor de 49.106,11¢, para os contratos
de prestadores de servigos relacionados com a CAF e AEC, para os anos letivos de 2016-2017 e 2017-2018
respetivamente.

'35 Proposta n. °02/2020 - Folha de Cabimentagdo inicial em 18.03.2020 pelo valor de 410.054,60¢€, para
contratagdo de prestadores de servico para o ano de 2020.
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na amostra) era de 66 924,00€, ultrapassando em 17817,89€¢ a dotacdo estimada.
Ressalva- se, no entanto, que a referida proposta inclui outros prestadores de servicos, que

ndo estdo a ser considerados para a andlise em apreco, o que agrava ainda mais a situagao.

Quadro 14 — Cabimento pelo valor integral de propostas de contratagdo

Caderno . ..
Encargos/Contrato Cabimento Inicial

Valor anual
Valor sem | Valor com Nr. do Prestador
Valor (¢)

Proposta Servigos na
Proposta (€)

Data

Adjudicatério Celebragao
Contrato

2 2018 Sjferype 18 700,00 23 001,00 683 49106,11  P20/2017 23 715,00
7 2 018 (a) 13 992,00 17 210,16 683 49106,11 P20/2017 17 744,40
23 2018 egjeme 9 130,00 9 130,00 683 49106,11 P20/2017 9 476,60
26 2018 egjeme 7 150,00 7 150,00 683 49106,11 P20/2017 7 423,00
32 2018 09/082/201 8 250,00 8 250,00 683 49106,11  P20/2017 8 565,00

Total 66 924,00

(a) Dispensa de contrato escrito (alinea a) do n.° 1 do artigo 95° do CCP).
Fonte: Processos de contratagdo publica.

247. De acordo com a jurisprudéncia do TdC'3¢ “o cabimento prévio das despesas traduz-se na
cativagdo, na respetiva dotagdo, das verbas correspondentes a todos os encargos provdvers,
no momento da respetiva assunc¢do, ou seja na fase da autorizacdo da despesa, e ndo apenas
na fase da autorizacdo do pagamento, constituindo um indicador indispensdvel para a gestao
previsional das dotagbées orcamentais, e ainda quanto a necessidade e possibilidade de
providenciar as alteracdes orcamentais que garantam tempestivamente o financiamento das
despesas que se pretendam realizar. A inobservéncia dessas normas conduz, com frequéncia,

a situagoes de assungdo de encargos sem cobertura orcamental (...)".

248. Por conseguinte, observa-se que as verbas cativadas relativas aos contratos de prestadores de
servicos identificados nos Quadros 13 e 14, No momento da sua assun¢do nio correspondem a
todos os encargos provaveis, havendo necessidade de providenciar alteragdes orcamentais ou

cativar novas verbas para fazer face a despesa assumida na decis3o de contratar.

249. Constatou-se, ainda, que nos procedimentos pré-contratuais que se identificam no Quadro 15
as decisdes de contratar ndo estavam suportadas em informag¢des de cabimento prévio, as

quais sé vieram a ser autorizadas posteriormente as propostas para realizagdo da despesa.

136 Cf. Acérddo n.° 14/94 (Secgdo Regional da Madeira), referente aos procs. N°s. 37/87, 25/88, 12/89 e 25/90 in
Coletinea de Acdrddos do Tribunal de Contas 1994-1995, Lisboa, setembro de 1995, pdg.996.

62



B 'C o

250. De notar que nos contratos com os n.%s de ordem 2, 10, 11, 17, 18, 20, 23, 26, 28, 30,32 € 35 0
cabimento e o compromisso ocorreram em data posterior ao préprio despacho de

adjudicagao.

Quadro 15— Cabimento posterior & decisdo de contratar

N.° e . Cabimento Inicial Dgcis.ﬁo df
ol Ano Adjudicatério contratar | adjudicacio
o [ Va9 | om | bw | o [V

1 2019 26/02/2019 20 910,00 22/02/2019 26/03/2019 29/03/2019 24 600,00
2 2018 19/02/2018  49106,11  29/12/2017 07/02/2018 27/02/2018 2 091,00
3 2017 04/01/2017  25092,00 30/12/2016 06/01/2017  ©05/01/2017 25 092,00
4 2 020 19/02/2020 830,00 23/01/2020 28/04/2020 21/02/2020 830,00
6 2 020 19/02/2020 6 970,00 23/01/2020 28/04/2020 21/02/2020 830,00
8 2 020 19/02/2020  4340,70  23/01/2020 28/04/2020 21/02/2020 830,00
10 2018 19/02/2018  17579,62 19/12/2017  07/02/2018 22[/02/2018 830,00
1 2018 16/02/2018 13 901,34 29/12/2017  07/02/2018  23/02/2018  1599,00
13 2 020 19/02/2020 10130,00 23/01/2020 28/04/2020 28/02/2020 10130,00
15 2 020 19/02/2020 4 900,00 23/01/2020 28/04/2020 21/02/2020 700,00
17 2018 19/02/2018  9399,00 29/12/2017 07/02/2018 22/02/2018 600,00
18 2018 19/02/2018 9 670,75 29/12/2017  07/02/2018  22/02/2018  1200,00
20 2018 19/02/2018  49106,11  29/12/2017 07/02/2018  27/02/2018  1564,56
21 2017 04/01/2017 18 482,16  30/12/2016  06/01/2017  05/01/2017 18 482,16
22 2 020 18/03/2020 410 054,60 23/01/2020 28/04/2020 29/04/2020 9 760,80
23 2018 19/02/2018  49106,11  29/12/2017 ©07/02/2018  28/02/2018 830,00
24 2 017 04/01/2017  9960,00 30/12/2016  06/01/2017  05/01/2017 9 960,00
26 2018 19/02/2018  49106,11  29/12/2017 07/02/2018  27/02/2018 937,88
27 2 017 04/01/2017  375392,24 30/12/2016  06/01/2017  30/01/2017 858,00
28 2018 19/02/2018 9399,00 29/12/2017 07/02/2018 22/02/2018  1599,00
29 2 017 04/01/2017 19188,00 30/12/2016 06/01/2017 05/01/2017 19 188,00
30 2018 19/02/2018 13 901,34  29/12/2017 07/02/2018 23/02/2018 1 086,09
31 2 017 04/01/2017 13 033,08 30/12/2016  06/01/2017  ©5/01/2017 13 033,08
32 2018 19/02/2018  49106,11  29/12/2017 07/02/2018  18/01/2018 750,00
34 2019 12/04/2019 19 926,00 08/02/2019 15/04/2019  17/05/2019 19 926,00
35 2018 23/04/2018 16 605,00 29/12/2017  28/03/2018  28/03/2018 5 535,00

Fonte: Processos de contratagdo publica.
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Em sintese, nas situagdes identificadas (i) ndo foram efetuados os cabimentos prévios pelo
valor integral da despesa estimada na decisao de contratar'3’ (Quadros 13 e 14) e (ii) a data da
autoriza¢do do inicio do procedimento'® os encargos previstos ndo tinham sido objeto de

informacao prévia de cabimento (Quadro 15).

Com efeito, os procedimentos de contratagdo s6 devem iniciar-se se tiver sido assegurada,
atempada e previamente, a inscricdo e cabimento orcamental da despesa prevista, devendo
este reportar-se a data da abertura do procedimento9, cabendo a decisdo de contratar a

entidade competente para autorizar a despesa (n. ° 1 do artigo 36° do CCP'4°).

Com a decisdo de contratar, manifesta-se a necessidade que sustenta a preméncia da
realizacdo da despesa em causa, implicando a afetacdo de recursos publicos a determinada
aquisicdo ou prestagdo de servigos, tornando-se necessario assegurar previamente a
regularidade financeira, que depende de inscricdo orcamental, cabimento na correspondente
dotagdo e adequada classificagdo da despesa (alinea b) do n.° 6 do artigo 42° da LEO#' e a
partir de 01.04.2020 no n.°3 do artigo 52.° da atual LEO, aprovada pela Lei n.° 151/2015, de

11.09'42,

Por sua vez, a alinea d) do n.° 2.3.4.2. do POCAL determina que as despesas s6 podem ser
cativadas, assumidas, autorizadas e pagas se, para além de serem legais, estiverem inscritas
no or¢camento e com dotacdo igual ou superior ao cabimento e ao compromisso
respetivamente, e o n.° 2.6.1.do mesmo POCAL dispde que: “ (...) No decurso da execugdo
orcamental, a utilizacdo das dotagbes da despesa deve corresponder o registo das fases de

cabimento (cativagcdo de determinada dotagcdo visando a realizacdo de uma despesa {(...)".

Conclui-se do exposto que n3o foram observadas as regras relativas a regularidade financeira
da despesa publica, no que respeita ao prévio cabimento, em viola¢ao dos aludidos preceitos
legais, sendo as ilegalidades apuradas suscetiveis de configurar a pratica de infracdo
financeira, na forma continuada (n.° 2 do artigo 30.° Cddigo Penal43), podendo os
responsdveis incorrer em eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos do

disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

137 Prego base.

138 Nos termos do n.° 1 do artigo 36.° do CCP.

139 Acérdio n.° 23/2019, de 10.07-1.2 S/SS.

40 O qual estatui que «O procedimento de formacdo de qualquer contrato inicia-se com a decisdo de contratar,
a qual cabe ao 6rgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar, podendo essa
decisdo estar implicita nesta tltima.

41 Aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20.08, e subsequentes alteracdes.
42 E alteragdes subsequentes.
43 Aplicavel por forgca do disposto no n. °4 do artigo 67.° da LOPTC.
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Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre da lei que a
responsabilidade pela prética de infragdes financeiras recai sobre o agente ou os agentes da
acao — artigos 61.°, n.% 1 e 2, e 62.°, n.% 1 e 2, aplicdveis por forca do n.° 3 do artigo 67.°,

todos da LOPTC remetendo-se para o que ficou dito nos §§ 92 a 99.

Em concreto, tal responsabilidade recai sobre o PJFSDB A — José Anténio Cardoso Alves no
montante de 172 842,57€, nos anos de 2017 a 2020, em virtude de, previamente a decisdo de
contratar, nao ter garantido a atempada cabimentag3o da despesa, e nos termos do disposto
no artigo 4° alinea a) i) do Estatuto dos Eleitos Locais'44, estar legalmente obrigado a
“Observar escrupulosamente as normas legais e regulamentares aplicdveis aos actos por si
praticados ou pelos drgdos a que pertencem”, competindo-lhe, deste modo, cumprir e fazer

cumprir os procedimentos legais previstos para os cabimentos (Anexos 1 e 10).

No dmbito do contraditério o ex-PJFSDB alega, em sintese, que:

(i) o CCP por si, ndo estabelece o momento em que deve ter lugar o cabimento orcamental
da despesa, ndo determinando expressamente, nomeadamente, se esse cabimento deve
ter lugar no momento em que é tomada a decisdo de contratar’ e que “foi informado
pelos servicos que a cabimentagcdo da despesa poderia processar-se até a celebragao do
contrato”. Acrescenta que “Embora se compreenda que tal prdtica deva ser evitada (...) a
le/[ponto 2.6.1 do POCAL] ndo é clara sobre se esse cabimento deve ter lugar no momento

em que é tomada a decisdo de contratar”;

(i) a despesa foi autorizada na convicgdo de que o cabimento das despesas estava a ser

efetuado com respeito integral por todas as normas legais e regulamentares aplicéveis.

N3o tem razdo o alegante. O cabimento prévio constitui um encargo provével que visa
assegurar a existéncia de dotag3o para a futura assungdo do compromisso, pelo que nao pode
ser posterior a decis3o de contratar. Explicite-se, ainda, que o cabimento estd previsto em

diploma préprio, e ndo no CCP, por se tratar de uma norma estritamente financeira.

Tem sido jurisprudéncia do TdC que o cabimento deve reportar-se a data da abertura do
procedimento (cf. Acérdaos n.° 23/2019 -1.2 S/SS de 10.07 e n.° 2/2021, 1.2 S/SS, de 19.01). No
Acérddo n.° 37/2019 - 1.2 S/SS de 24.09, cita-se Joaquim Freitas da Rocha quando refere que

“«[...] nenhuma despesa, ainda que previamente prevista, pode ser efetuada sem cabimento

44 Aprovado pela Lei n. °29/87, de 30.06, e sucessivas altera¢des.
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numa dotacdo orcamental prévia ou para além do montante desse cabimento (regra da

tipicidade quantitativa)»145".

261. Se duvidas existissem quanto ao momento do cabimento, atualmente a NCP 26 -
Contabilidade e Relato Orgamental, define cabimento como “A reserva de dotacdo disponivel
para o processo de despesa que se pretende realizar. O seu registo tem suporte num
documento interno, pelo montante dos encargos provdvers, e visa assegurar a existéncia de
dotagdo para a assungdo do compromisso fundamentando a autorizagcdo da despesa”, pelo

que no inicio do procedimento teréd de existir um montante estimado da despesa a realizar.

262. Perante a inexisténcia de informac3o de cabimento dos servicos, o ex-PJFSDB, que autorizou
a realizagdo das despesas, deveria té-la solicitado, porque a tal estava obrigado pelo dever de
cuidado, enquanto responsdvel com competéncia para autorizar despesas publicas. N3o o
tendo feito, ndo salvaguardou a existéncia de cabimento e o respeito pelas normas legais e

regulamentares aplicdveis.

263. Atento o exposto, reitera-se o enquadramento juridico efetuado, sendo os factos suscetiveis

de constituir eventual responsabilidade financeira sancionatéria nos termos descritos nos {§

255 @ 257.

2.4.2. Incumprimento das regras relativas a assung3o de compromissos e pagamentos

264. Da andlise da amostra selecionada, verificou-se que na assung¢do de compromissos foram
utilizados dois procedimentos distintos: (i) compromissos mensais, para os nimeros de
ordem 23, 26, 32 e 33 (Quadro 16) e (ii) compromissos pelo valor integral da despesa relativa a

cada contrato, nas restantes situacdes examinadas.

Quadro 16 — Assungdo de compromissos mensais

Contrato Cabimento inicial Compromisso Inicial

Nr a1 .
: Ano | Adjudicatério
Ordem Data
.l Celebragao | Valor (€ Valor (¢) Data | Valor (¢)

683 19/02/2018 49 106,11 28/02/2018 830,00

903 15/03/2018 124 675,46 1186 26/03/2018 3 320,00
1215 19/04/2018 358 611,93 1599 27/04/2018 830,00

8 8
23 2018 09/02/2018  9130,0 334 1929 | 29/05/201 30.00
' dias 2341 29/06/2018 830,00
2683 30/07/2018 830,00
3007 30/08/2018 830,00

3302 27/09/2018 830,00

45 Também Sérvulo Correia afirma que “(...) um caracteristico limite de legalidade da decis3o ou deliberagéo de
contratar (...) é o cabimento em verba orcamental legalmente aplicavel dos encargos resultantes do contrato
previsto”. Cf. Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Administrativos, 1987, pag. 666 e segs.
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Contrato Cabimento inicial Compromisso Inicial

Nr. A .
Ano | Adjudicatério
Ordem Data
.l Celebragao | V2lor () Valor (¢) Data | Valor ()

683 19/02/2018 49 106,11 819 27/02/2018 937,88

1215 19/04/2018 358 611,93 1153 26/03/2018 922,50
1958 02/07/2018 5401,74 1541 27/04/2018 873,30
1895 29/05/2018 891,75

26 2018 09/02/2018 7 150,00 3?; 2295 29/08/2018 32
2398 02/07/2018 5401,74

3230 20/09/2018 1 045,50

3590 29/10/2018 221,40

3924 30/11/2018 215,25

4147 20/12/2018 236,78

683 19/02/2018 49 106,11 261 18/01/2018 750,00

903 15/03/2018 124 675,46 855 28/02/2018 750,00

1215 19/04/2018 358 611,93 1185 26/03/2018 750,00

1598 27/04/2018 750,00

32 2018 09/02/2018 8 250,00 3?:% 1919 29/05/2018 750,00
2330 29/06/2018 750,00

2713 30/07/2018 750,00

3009 30/08/2018 750,00

3295 27/09/2018 750,00

481 04/01/2017 95 618,97 444 26[/01/2017 700,00

963 22/02/2017 700,00

1361 22/03/2017 700,00

1783 20/04/2017 700,00

2200 22/05/2017 700,00

360 2 607 22/06/2017 750,00

33 2017 06/01/2017 8 400,00 dias 2088 20/07/2017 750,00

3329 21/08/2017 750,00
3667 22/09/2017 750,00
3918 19/10/2017 750,00
4344 29/11/2017 750,00
4555 27/12/2017 750,00

Fonte: Processos de contratagdo publica.

265. De acordo com o n.°1do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06 (LCPA)™9, a assuncdo
de compromissos no ambito dos contratos com duragdo limitada ao ano civil,
independentemente da sua forma e natureza juridica, deve ser efetuada pelo seu valor integral
aquando da outorga do respetivo contrato, emissao da ordem de compra, nota de encomenda

ou documento equivalente.

146 Republicado pelo Decreto-Lei n.° 99/2015, de 02.06, que regulamenta a Lei dos Compromissos e Pagamentos
em Atraso.
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266. Para a assung¢do de compromissos'47, o regime financeiro publico impde, entre outros
requisitos'®, o cumprimento de determinadas condicdes (cf. n.° 3 do artigo 7.° do Decreto-
Lei n.®127/2012, de 21.06): (i) verificar a conformidade legal e regularidade financeira da
despesa, nos termos da Lei; (i) registar no sistema informatico de apoio a execucdo
orcamental e (iii) emitir um n.° de compromisso valido e sequencial que ¢é refletido na ordem

de compra, nota de encomenda ou documento equivalente.

267. Acresce ainda que, a alinea d) do n.° 2.3.4.2 do POCAL determina que as despesas sé podem
ser cativadas, assumidas, autorizadas e pagas se, para além de serem legais, estiverem
inscritas no orcamento e com dotagdo igual ou superior ao cabimento e ao compromisso

respetivamente.

268. Da andlise da amostra selecionada, constatou-se, ainda, que em cerca de 49% dos contratos
de prestacdo de servicos, o cabimento e o compromisso foram efetuados no mesmo dia ou
nos dois dias seguintes, sendo que em cinco deles, com os nimeros de ordem 4, 6, 8, 15 e 35,

também o pagamento da despesa ocorreu no mesmo periodo.

Quadro 17 — Cabimentos, compromissos e pagamentos (CPS)

Nr Cabimento inicial Compromisso Inicial | NrDias entre Data 1° Nr Dias entre
Ano Adjudicatério Cabimento e Compromisso

Ordem m Valor (€) m Valor () | Compromisso Pagamento | o Pagamento
3 2017 04/01/2017 25092,00 05/01/2017 25 092,00 1 26/01/2017 21
4 2 020 19/02/2020 830,00  21/02/2020 830,00 2 21/02/2020 o
5 2019 24/01/2019 9 960,00 24/01/2019 9 130,00 o 23/04/2019 89
6 2 020 19/02/2020 6 970,00 21/02/2020 830,00 2 21/02/2020 o
7 2 019 23/01/2019 9 960,00 23/01/2019 9 960,00 o 23/04/2019 90
8 2 020 19/02/2020 4340,70 21/02/2020 830,00 2 21/02/2020 o
9 2 019 23/01/2019 9 960,00 23/01/2019 9 960,00 o 23/04/2019 90
12 2017 29/03/2017 12783,33 29/03/2017 12 783,33 o 22/05/2017 54
14 2 019 23/01/2019 9 960,00 23/01/2019 9 960,00 o 23/04/2019 90

147 “Corresponde & obrigacdo “(...) de efetuar pagamentos a terceiros em contrapartida do fornecimento de bens
e servicos (...). Os compromissos consideram-se assumidos quando € executada uma ac¢do formal pela
entidade, como seja a emissdo de ordem de compra, nota de encomenda ou documento equivalente, ou a
assinatura de um contrato, acordo ou protocolo, podendo também ter um carater permanente e estarem
associados pagamentos por periodo indeterminado de tempo (...)”, como é o caso das despesas fixas como
saldrios, rendas, eletricidade, dgua (in Manual de Procedimentos da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos
em Atraso (LCPA), DGO).

148 Necessidade de verificar se existem fundos disponfveis que permitam a assungdo de compromissos (cf. artigo
5.° do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06).
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Nr Dias entre

Nr Cabimento inicial Compromisso Inicial | NrDias entre Data 1°
: Ano Adjudicatério Cabimento e Compromisso
Ordem ) Pagamento
15

2 020 19/02/2020 4 900,00 21/02/2020 700,00 2 21/02/2020 o
16 2 019 23/01/2019 7200,00 23/01/2019 7 200,00 o 23/04/2019 90
21 2017 04/01/2017 18 482,16 05/01/2017 18 482,16 1 26/01/2017 21
24 2 017 04/01/2017 9 960,00 05/01/2017 9 960,00 1 26/01/2017 21
29 2017 04/o1/2017 19188,00 05/01/2017 19188,00 1 26/01/2017 21
31 2017 04/01/2017 13 033,08 05/01/2017 13 033,08 1 26/01/2017 21
32 2018 19/02/2018 49106,11 18/01/2017 750,00 o 02/02/2018 380
35 2018 23/04/2018 16 605,00 23/04/2018 16 605,00 [} 23/04/2018 o

Fonte: Procedimentos pré-contratuais selecionados para amostra.

269. Nos contratos de aquisi¢do de bens e servigos o cabimento e o compromisso foram, de igual
forma, efetuados no mesmo dia ou nos dois dias seguintes, conforme se verifica no quadro

seguinte.

Quadro 18 — Cabimentos, compromissos e pagamentos (ABS)

N.© A Adiud Cabimento Inicial Compromisso Inicial Nr Dias Data 1° Nr Dias
y no judicatério entre entre
e i Valor (€) m Valor (€) | Cab./Comp. GRS Comp./Pag

14 2016 10/02/2016 25830,00 10/02/2016 25 830,00 o 09/05/2016 89
16 2 017 04/01/2017 18 000,00 05/01/2017 18 000,00 1 30/01/2017 25
17 2016 04/01/2016 18 000,00 04/01/2016 18 000,00 o 21/04/2016 108
18 2015 06/01/2015 18100,00 06/01/2015 18 100,00 o 20/02/2015 45

Statusequation -
19 2017 Consultoria e 05/01/2017 28 044,00 05/01/2017 28 044,00 o 01/03/2017 55

Servicos, Lda.

Statusvalor -

Contabilidade
24 2017 Projetos de 05/01/2017 25092,00 05/01/2017 25092,00 o o1/03/2017 55
Investimentos e
Consultadoria, Lda.
Metrikstage -

34 2 01§ Arquitetura, Lda. 06/01/2015 33 841,74 06/01/2015 14 760,00 o 19/02/2015 44
Aplicavantagem,

37 2016 Unipessoal, Lda, 05/01/2016 23 188,38 05/01/2016 22 140,00 o 21/04/2016 107

38 2 015 Aplicavantagem, 06/01/2015 25106,76 06/01/2015 25106,76 o 02/02/2015 27

Unipessoal, Lda.

Fonte: Procedimentos pré-contratuais selecionados para amostra.

270. Desta forma, demonstra-se que nao foram observadas as regras respeitantes ao ciclo da

despesa, previstas no POCAL, na LEO e na LCPA, na medida em que se procedeu ao
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cabimento e a assunc¢do de compromissos, no mesmo dia ou nos dois dias seguintes,
contrariando os pontos 2.3.4.2, alinea d) e 2.6.1. do POCAL, assim como o n.° 6 do artigo 42°
da LEO™9, bem como nos artigos 5° e 9.° da Lei n.° 8/2012, de 21.02 (LCPA) e 7° e 8 do

Decreto- Lei n.° 127/2012, de 21.06, que a regulamenta.

Do exposto, resulta que: (i) ndo se procedeu a assungao de compromissos pelo valor integral
do contrato e (ii) foram realizados cabimentos e compromissos's® no mesmo dia ou nos dois
dias seguintes, pelo que foram violadas as referidas normas financeiras relativas a assuncdo

de compromissos.

A violagdo destas normas ¢é suscetivel de configurar a prética de infragdo financeira, na forma

continuada (n.°

2 do artigo 30.° Cédigo Penal's'), podendo os responsdveis incorrer em
eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos do disposto na alinea b) do

n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Em matéria de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, decorre da lei que a
responsabilidade pela prética das infragdes financeiras recai sobre o agente ou os agentes da
acdo — artigos 61.°, n.% 1 e 2, e 62.°, n.% 1 e 2, aplicdveis por forca do n.° 3 do artigo 67.°,

todos da LOPTC, remetendo-se para o que ficou dito nos {§ 92 a 99.

A assuncdo de compromissos ilegais ascendeu a 320 821,75€, nos anos de 2017 a 2020, sendo
responsaveis, em concreto, o PJFSDB A — José Anténio Cardoso Alves, por ter o dever de
assegurar a legalidade dos procedimentos com vista a assung¢do de compromissos e lhe
competir nos termos do disposto no artigo 4° alinea a) i) do Estatuto dos Eleitos Locais'5?,
“Observar escrupulosamente as normas legais e regulamentares aplicaveis aos actos por si

praticados ou pelos drgdos a que pertencem’”.

2.4.3. N3o verificagdo da regularidade tributéria e contributiva antes dos pagamentos
Nos processos examinados verificou-se que na fase de pagamento n3o foi solicitado as
entidades adjudicatdrias a comprovacao da regularidade da sua situagdo tributdria e

contributiva através de certiddo ou consulta eletrénica3.

49 Aprovada pela Lei n.° 91/2001, de 20.08, e subsequentes alteragdes.

15 Em cinco dos quais os pagamentos também ocorreram no mesmo periodo.
151 Aplicavel por for¢a do disposto no n. °4 do artigo 67.° da LOPTC.

152 Aprovado pela Lei n. °29/87, de 30.06, e sucessivas alteracdes.

153 Nos casos de consentimento da entidade adjudicatdria.
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Nos termos do disposto no artigo 31°-A do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28.07'34, o legislador
prevé, na pendéncia da execugdo do contrato, que se verifique, no dmbito dos pagamentos
por entidades publicas, se a situagdo tributdria e contributiva dos prestadores de servigos se

mantém regularizada.

Esta obrigacdo de controlo ¢ igualmente aplicavel as autarquias locais, por for¢a das Leis do
Orcamento do Estado as quais estabelecem que “o quadro legal fixado no artigo 31°-A do
Decreto-Lei n. °155/92, de 28.07, que estabelece o regime da administragdo financeira do
Estado, na sua redacdo atual, é aplicdvel as autarquias locais, no que respeita a confirmagdo

da situagdo tributdria e contributiva'ss.”

O artigo 198° da Lei n.° 110/2019'5¢ (Cédigo dos Regimes Contributivos do Sistema
Previdencial de Seguranca Social) contempla que “as pessoas coletivas de direito piiblico (..)
50 podem (...) proceder a pagamentos superiores a 3000¢, liguido de IVA, a contribuintes da
seguran¢a social, mediante a apresentacdo de declaracdo comprovativa da situagdo

contributiva’ ou quando o contribuinte preste consentimento a entidade pagadora.

Sempre que se verifique que o prestador n3o tem a sua situagdo tributdria ou contributiva
regularizada, devem as entidades reter o montante em divida até ao limite maximo de 25% do
valor total a pagar, procedendo ao seu depésito a ordem do 6rgdo da execugdo fiscal (n.°3 do

artigo n.°31-A do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28.07).

54 Refere o mencionado artigo que “Os servicos integrados e os servicos e fundos auténomos, incluindo
designadamente as instituicdes publicas de ensino superior universitdrio e politécnico e aquelas cuja gestio
financeira e patrimonial se rege pelo regime juridico das entidades publicas empresariais, antes de efetuarem
pagamentos a entidades, devem verificar se a situacdo tributdria e contributiva do beneficidrio do pagamento
se encontra regularizada quando:

a) O pagamento em causa se insira na execu¢do de um procedimento administrativo para cuja instrugdo ou
decisdo final seja exigida a apresentacdo de certidio comprovativa de situagdo tributdria ou contributiva
regularizada, e

b) Jd tenha decorrido o prazo de validade da certidio prevista na alinea anterior ou tenha cessado a autorizagdo
para a consulta da situagdo tributdria e contributiva.

Para efeitos do disposto no ndmero anterior, as entidades referidas no n.° 1 efetuam a consulta da situagcdo
tributdria e contributiva do interessado, quando este a autorize nos termos legais, em substituicio da entrega
das respetivas certidées comprovativas”.

155 Artigo 87.° da Lei n.° 144/2017, de 29.12, artigo 94.° da Lei n. °71/2018, de 31.12, e artigo 111.° da Lei n.° 2/2020,
de 31.03.

156 E subsequentes alteracdes.
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3. CONCLUSOES
Das observag¢des de auditoria resultam as seguintes conclusdes:

Nas principais dreas de atividade da JFSDB recorreu-se reiteradamente a aquisi¢do de servicos
externos, tendo em vista o apoio a gest3o, designadamente no apoio juridico, na contratacdo
publica, no aprovisionamento e na contabilidade, o que evidencia que os servicos ndo foram

dotados dos recursos humanos adequados para o exercicio das respetivas competéncias.
(ponto 2.1.1.).

Foram celebrados CDC com o Municipio de Lisboa designadamente para as dreas da educacao
(refeicdes escolares, AEC, AAAF e CAF), higiene urbana e para o desenvolvimento de um
conjunto de programas identificados no respetivo CDC, existindo o risco de sobreposi¢do de
financiamento de competéncias préprias exercidas pela JFSDB (artigo 12.° da Lei n.° 56/2012)

e competéncias desenvolvidas no dmbito de delegacdes da CML (artigo 14.° da Lei n.°
56/2012) (ponto 2.1.2.).

Na drea da educagdo, a mais relevante, ndo foram transferidos para a JFSDB recursos
humanos, pelo que compete a esta proceder a respetiva contratacdo, a fim de garantir o

cumprimento do objeto dos contratos (ponto 2.1.2.).

Nio foi disponibilizada informacao atualizada sobre a execugdo dos CDC em vigor (ponto

2.1.2.).

O sistema de controlo interno é deficiente, na medida em que nao se encontraram instituidos
métodos e procedimentos de controlo que garantam a legalidade e o controlo dos processos

de contratagdo publica e da informacgao contabilistica (ponto 2.1.3.).

u a a Vi isfaz i

A JFSDB recorreu a contratagdo de prestadores de servicos para satisfazer necessidades
permanentes, nos anos de 2017 a 2020, tendo sido emitido pelo érgdo executivo parecer
prévio favordvel para as contratagdes sem que estivesse preenchido o requisito relativo ao

carater n3o subordinado da prestagdo de trabalho (ponto 2.2.1.).

No dmbito do PREVPAP, a JFSDB promoveu a regularizagao de duas novas situagdes, tendo
procedido a abertura de dois procedimentos concursais em novembro e dezembro de 2020,
concluidos em 06.05.2021, em inobservancia do n.° 1 do artigo 21.° da LOE para 2020, que

estabelecia a conclusdo daquele Programa durante o ano de 2020 (ponto 2.2.2.).

Observaram-se desconformidades nos procedimentos pré-contratuais de aquisi¢ao de bens e

servicos adjudicados por ajuste direto e consulta prévia, destacando-se a inexisténcia de
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fundamentacdo relativa a escolha das entidades convidadas e a ndo observincia do limite

maximo legalmente previsto para a realizagdo de ajuste direto (ponto 2.3.1.).

N3o foram realizados procedimentos pré-contratuais de concurso publico para a adjudicagao,
nos anos de 2018 e de 2019, de contratos de aquisi¢ao de bens e servi¢os que consubstanciam
presta¢des do mesmo tipo e cujo somatério dos respetivos valores (421 996€ para os servigos
de manutencio de espacgos verdes e 122 528¢€ para os servicos de higienizag3o e limpeza) ¢é

superior ao valor que permitia o recurso ao procedimento pré-contratual de ajuste direto ou
de consulta prévia (ponto 2.3.2.).

Embora os contratos fossem formalmente auténomos, os respetivos valores foram

artificialmente divididos, consubstanciando o fracionamento do valor do contrato/despesa
(ponto 2.3.2.).

A n3o realizagdo de procedimentos concorrenciais e o fracionamento do valor do
contrato/despesa sdo suscetiveis de constituir eventual responsabilidade financeira

sancionatdria nos termos das alineas b) e I) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC (ponto 2.3.2.).

Foram celebrados contratos de aquisicao de bens e servicos em violagdo do limite trienal
estabelecido no n.° 2 do artigo 113.° do CCP para o convite a entidades as quais ja tinham sido
adjudicados no ano econémico em curso e nos dois anos econémicos anteriores, na

sequéncia de ajuste direto ou de consulta prévia, valores acumulados superiores aos limites
previstos na lei (ponto 2.3.3.).

Esta situacd@o é suscetivel de constituir eventual responsabilidade financeira sancionatéria nos

termos das alineas b) e l) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC (ponto 2.3.3.).

Verificaram-se situa¢des que indiciam falseamento da concorréncia (i) por no dmbito da
aquisicao de servicos técnicos de contabilidade (anos de 2019 e de 2020), terem sido
convidadas duas pessoas singulares que, apesar de n3o terem apresentado propostas no
primeiro procedimento de consulta prévia, foram novamente convidadas no ano seguinte e
(ii) por no ambito de um outro procedimento para aquisi¢do de servicos de apoio técnico ao
aprovisionamento (ano de 2019), terem sido convidadas a apresentar propostas uma
sociedade do ramo imobilidrio e uma sociedade de promogdo turistica/promocio de
eventos/consultoria em gestao da inovagao, as quais ndo vieram a apresentar propostas e que

nao se dedicavam a atividades comerciais relacionadas com os servicos a adquirir (ponto

2.3.4.).
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O procedimento utilizado resultou numa situagdo de vantagem das entidades as quais foram
adjudicados os servigos, cujos sécios s3o os mesmos, uma vez que foram concorrentes tnicos

nos trés procedimentos de consulta prévia realizados (ponto 2.3.4.).

Foram celebrados contratos de prestacdo de servicos e de aquisi¢ao de bens e servigos, (i)
sem publicitagdo no portal dos contratos publicos e (ii) efetuados pagamentos em momento
anterior a publicitacdo dos respetivos contratos, situacdes suscetiveis de constituirem a
prética de eventual responsabilidade financeira sancionatéria nos termos das alineas b) e )

do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC (ponto 2.3.5.).

Apds o termo do trabalho de campo, a JFSDB procedeu a publicitagio de contratos celebrados

em 2021. O prazo médio de publicitagio é de 205 dias (ponto 2.3.5.).

A execugio financeira dos contratos revelou situa¢des de: (i) falta de cabimento prévio pelo
valor integral da despesa estimada na decisdo de contratar; (ii) cabimentacao posterior a
decisdo de contratar, sendo alguns posteriores a decisdo de adjudicacdo; (iii) ndo assuncio
de compromisso pelo valor integral do contrato e (iv) cabimentos e compromissos efetuados
no mesmo dia ou nos dois dias seguintes, contrariando as normas financeiras relativas a

cabimentacdo da despesa e assun¢do de compromissos (ponto 2.4.1. € 2.4.2.).

Aquelas situagdes s3o suscetiveis de constituir a pratica de eventual responsabilidade

financeira sancionatéria nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Na fase de pagamento n3o se procedeu a confirmacdo da regularidade da situag3o tributdria

e contributiva das entidades credoras (ponto 2.4.3.).
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4. RECOMENDAGOES

Atentas as principais conclusdes de auditoria, recomenda-se a Junta de Freguesia de S3o

Domingos de Benfica o seguinte:

1. Dotar o mapa de pessoal com os recursos humanos que permitam o desempenho das

atribui¢cdes da FSDB e promover o seu preenchimento.
2. Alterar a Norma de Controlo Interno, adequando-a, designadamente, ao SNC-AP.

3. Controlar a execugdo dos contratos de delegacdo de competéncias celebrados com o

Municipio de Lisboa.

4. Implementar as medidas necessdrias para suprir as deficiéncias de controlo detetadas,
designadamente nas dreas da organizagdo geral, gestdo financeira, recursos humanos e

contratacgao publica.

5. Observar as disposicdes legais relativas a contratagcdo de pessoal em regime de prestagdo de
servicos e do regime de contratagdo dos técnicos para as atividades de AEC, AAAF e CAF,

reavaliando-se os contratos em vigor.

6. Instituir mecanismos de controlo interno, visando o cumprimento da legislagdo respeitante a
contratagdo publica, designadamente no que se refere a proibicdo do fracionamento da
despesa, ao controlo dos valores acumulados de contratos celebrados com o mesmo
fornecedor com recurso aos procedimentos pré-contratuais de ajuste direto e de consulta

prévia, e em particular, a entidades especialmente relacionadas.

7. Elaborar um manual/regulamento de contratagdo publica, contendo a descri¢io dos
procedimentos administrativos a observar e as responsabilidades cometidas aos

intervenientes nos respetivos procedimentos.

8. Implementar um sistema de arquivo documental, sistematico e atualizado, dos processos de
realizacdo da despesa publica, incluindo processos de contratacdo publica e respetiva

execugdo material, financeira e contabilistica.

9. Instituir mecanismos de controlo no sentido de garantir o cumprimento das regras legalmente
definidas para a realizagdo de despesas publicas, com vista a corrigir quer as situagdes

relativas a regularidade financeira do prévio cabimento quer a assun¢io de compromissos.

10. Assegurar que na fase do pagamento a situagdo tributdria e contributiva das entidades se

encontra regularizada.
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5. EMOLUMENTOS

S3o devidos emolumentos calculados nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 10.° do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
66/96, de 31.05, com as altera¢des introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28.08 e pela Lei n.° 3-

B/2000, de 04.04, no valor de 17 164 € (dezassete mil cento e sessenta e quatro euros).

6. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

O processo foi submetido a vista do Ministério Publico, nos termos do n.° 4 do artigo 29.° da
LOPTC, e do n.° 1 do artigo 136.° do Regulamento do Tribunal de Contas, publicado no Diario
da Republica, 2.2 Série, n.° 33, de 15.02.2018, tendo sido emitido o Parecer n.° 9/2023 de 24.02,

que se transcreve:

“Concorda-se com as conclusdes do PR acima referidas e reserva-se para momento posterior
e oportuno, numa andlise necessariamente mais aprofundada, analisar as circunstincias
factuais, legais, objetivas e subjetivas da situagcdo indiciada para verificar se estao reunidos
todos os pressupostos que determinem ou possibilitem a efetivacdo da responsabilidade

financeira dos indjgitados responsaveis”.

7. DECISAO

Os Juizes do Tribunal de Contas decidem, em subsecc¢ao da 2.2 Secgdo, o seguinte:

1. Aprovar o presente Relatério, nos termos da alinea a) do n.° 2 do artigo 78.° da
LOPTC.

2. Remeter o Relatério as seguintes entidades:

2.1 Ministra da Coesdo Territorial;
2.2 Presidente da Junta de Freguesia de S3o Domingos de Benfica;
2.3 Responsaveis ouvidos no dmbito do contraditério;

3. Remeter o processo ao Ministério Publico, nos termos e para os efeitos do disposto
no n.° 4 do artigo 29.° e do n.° 1 do artigo 57.° da LOPTC.

4. Determinar que o Presidente da Junta de Freguesia de S3o Domingos de Benfica
informe este Tribunal, no prazo de 180 dias, do seguimento dado as recomendagdes
formuladas.

5. Apos as comunicagdes e notificagdes necessarias, publicar o Relatério na pagina da
Internet do Tribunal de Contas, excluindo os Anexos e com salvaguarda dos dados
pessoais nele contidos.

6. S3o devidos emolumentos no montante de 17 164€.
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