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1. INTRODUCAO

O Instituto Nacional de Aproveitamento dos Tempos Livres — INATEL! remeteu ao Tribunal
de Contas, para fiscalizagdo prévia, o contrato de “Licenca de Uso e Manutencao de
Software”, celebrado em 30.12.2005, com a empresa “SAP Portugal — Sistemas, Aplicacdes
e Produtos Informaticos, Sociedade Unipessoal, Lda.”, pelo valor de 347.326,20 euros

(s/IVA), o qual foi visado em sessao diaria de visto de 30.03.2006.2

O primeiro, segundo e terceiro contratos adicionais ao contrato supra identificado, foram,
posteriormente, remetidos a este Tribunal, para efeitos do n.° 2 do artigo 47.° da Lei n.°
98/97, de 26.083, ao abrigo dos oficios n.”* GD 55/2008, de 21.01.2008, GD/376, de
03.06.2008 e GD\586/08, de 07.08.2008.

Na sequéncia de uma andlise preliminar feita aos trés contratos adicionais e a
documentacdo inserta nos respetivos proce:ssos4 e que incidiu sobre o objeto e
fundamentagéo de cada um deles, foram solicitados esclarecimentos complementares ao

organismoS, os quais foram remetidos atempadamente a este Tribunal®.

De acordo com a deliberacdo tomada pelo Plenario da 1.2 Seccéo, em 26.05.2009, ao abrigo
do disposto nos artigos 49.°, n.° 1, alinea a) in fine, e 77, n.° 2, alinea c), da LOPTC, foi
determinada a realizacdo de uma auditoria ao contrato de “Licenga de Uso e Manutencao de

Software” — contratos adicionais.

1 0 Instituto passou a Fundacdo INATEL, na sequéncia da publicacdo do Decreto-Lei (DL) n.° 106/2008, de
25.06, no entanto, a designagdo adotada no presente Relatdrio serd INATEL.

2 Processo n.° 174/2006.

3 Republicada em anexo a Lei n.° 48/2006, de 29.08, e alterada pelas Leis n.* 35/2007, de 13.08 e 3-B/2010, de
28.04, adiante designada LOPTC. Posteriormente a data dos factos relatados foi alterada pelas Leis n°s
61/2011, de 07.12 e 2/2012, de 06.01.

“ Dossiés n.” 62, 316 e 429/2008.
® Oficio da Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas (DGTC) n.° 662, de 15.01.20009.
® Oficio com a ref. ADM/47, de 30.01.2009.
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2. METODOLOGIA DO TRABALHO

Os objetivos da presente acdo de fiscalizacdo concomitante consistem, essencialmente, na
andlise da legalidade do ato adjudicatério que antecedeu a celebragdo dos contratos
adicionais e dos atos materiais e financeiros decorrentes da sua execug¢ao, assim como no

apuramento de eventuais responsabilidades financeiras.

O estudo dos contratos em apreco consubstanciou-se na documentagdo inserta nos
respetivos processos, bem como nos esclarecimentos e documentos complementares
entretanto solicitados ao INATEL, os quais foram, oportunamente, remetidos a este

Tribunal’.

Apo6s o estudo de toda a documentacéo, foi elaborado o respetivo relato da auditoria, no
qgual se procedeu ao enquadramento juridico dos factos apurados e a identificacdo dos seus
responsaveis, notificado para o exercicio do direito de contradit6rio previsto no artigo 13.° da
LOPTC, na sequéncia de despacho judicial de 25.10.2010, aos ai indiciados responsaveis
José Augusto Perestrello Alarcdo Troni, Presidente, Luis Ressano Garcia Lamas e Vitor
Hugo da Rocha Ventura, Vice-Presidentes, membros a data da Direcdo do INATEL e ainda
ao atual Presidente do Conselho de Administracdo da Fundacdo INATEL, Vitor Manuel

Ramalho®.

Todos se pronunciaram sobre o conteudo do relato, dentro do prazo fixado para o efeito (20
dias)g, de forma individual*®, tendo as respectivas alegac¢fes sido tomadas em consideracao
na elaboracdo do presente Relatorio, encontrando-se nele sumariadas ou transcritas,

sempre que tal se haja revelado pertinente.

7 Oficios com as refs. ADM/47 e ADM/472, de 30.01.2009 e 13.11.2009, respetivamente.
8 Oficios da Direcdo-Geral do Tribunal de Contas (DGTC) n.” 18310, 18311,18312 e 18313, de 28.10.2010.
° Despacho proferido em 25.10.2010.

% As alegacOes foram apresentadas em documentos individuais - cfr. Documentos com registo de entrada nesta
DGTC em 17.11.2010, 22.11.2010, 26.11.2010 e 07.12.2010.
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3. APRECIACAO

3.1. Contrato inicial

Descrican Data de Valor (s/IVA)  Prazo de Data previsivel do Tribunal de Contas
¢ celebragéo 1) execucdo termo do fornecimento o proc.° Data do visto
AQUISICA0 08 55122005 347.326,20€  Perpétua N/A 174/06  30.03.06 - S.D.V.
licencas SAP

O contrato sub judice foi precedido de ajuste direto™!, nos termos da alinea d) don.1do
artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06, tendo sido adjudicado o referido fornecimento por
deliberacdo da Dire¢éo do INATEL de 29.12.2005, ao abrigo de delegacdo de competéncias

concedida pelo Ministro do Trabalho e da Solidariedade Social*?,

O referido contrato integra a aquisicdo de licenca de uso de software, no valor de
296.860,00 euros, bem como a respetiva manutengéo anual, no valor de 50.466,20 euros

para o ano de 2006.

A identificacdo detalhada dos produtos que constituem o objeto do contrato inicial consta do
Anexo | a este Relatorio.
Refira-se, ainda, que o INATEL, num dos esclarecimentos prestados a este Tribunal13,
procedeu a "um enquadramento prévio de indole mais genérica”, como o préprio servigo
qualificou, no qual é dado enfoque ao facto de o INATEL ter aderido a um contrato
previamente celebrado entre o IIESS e a SAP Portugal, ou seja:

“Na verdade, o projecto SAP ndo é um projecto pensado ou concebido pela INATEL: o

projecto SAP é, para a INATEL, uma questdo de adesdo a um contrato firmado (...).

(..

1 Entre o Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social (sendo parte o Instituto de Informética e Estatistica
da Solidariedade Social — IIESS —, por cessdo do Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social — IGFSS)
e a SAP Portugal — Sistemas, Aplicacdes e Produtos Informaticos, Sociedade Unipessoal, Lda., foi celebrado
em 18.06.2001, o Contrato de Licencga de Uso e Manutencdo de Software, do qual resultou a concessdo de uma
licenca ndo exclusiva e perpétua de utilizacdo do software e de outros documentos/elementos.

Este contrato previa a adesdo de terceiros ao referido contrato, tendo a adesdo do INATEL sido deliberada,
como se disse, em reunido de 29.12.2005.

12 Despacho n.° 22 782/2005, de 13.10, publicado em Diario da Republica, 2.2 série, em 04.11.2005.
13 Oficio com a ref. ADM/47, de 30.01.2009.
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Sublinhe-se, ainda:

- A necessidade de harmonizar «ferramentas» entre os diversos organismos da
Administracdo Publica no ambito do projecto POCP;

- Ser a solugdo mais viavel, atendendo a que o proprio IESS ainda estudava a
possibilidade de realizacdo de um contrato de aprovisionamento publico sobre as
mesmas licengas;

- O projecto RIGORE, ao qual o entdo INATEL IP aderiu, supor a implementagédo das
licencas SAP (...);

- As vantagens financeiras que o entdo INATEL IP como entidade individual — sem a

adesdao ao referido contrato, IIESS — SAP Portugal -, ndo conseguiria obter (...).”

3.2. Contratos adicionais

] VALOR % DATA

N  NATUREZA CE?:;QADAAO %’;T:XEEL'JN'AC'C? VALORZ(S/IVA) ACUMULADO o PRAZO  poevisiveL

G @ 2 @)=(1)+2)  Incia, ACUMUL. DEEXECUGRO o
10 Przztrf‘/i@;é’sde 28.12.2007 08.01.2008~" 349.566,00€ 696.89220€ 100,64 100,64 - 30.06.2008
20 Przztrf‘/?;‘,’sde 29.05.2008  29.05.2008 0,00 € 696.892,20€ -~ 100,64 N/A 29.05.2008

Prestacédo de 15 Maximo
o

30 T Comios | 28042008 1101.2008  349.000,00€ 104589220€ 10048 20112 (SO 17.03.2008

3.2.1. Objeto dos adicionais

3.2.1.1. Primeiro Adicional

Em 21.01.2008, o INATEL remeteu ao Tribunal de Contas o primeiro contrato adicional ao
contrato identificado em 3.1., celebrado em 28.12.2007, relativo & “Aquisicdo de servigos

para a implementacdo de novas funcionalidades SAP”, pela importancia de 349.566,00

14 , . « L s x . . N
A informacdo relativa a data de inicio de execucdo dos servigos mostra-se divergente em trés dos campos de
preenchimento do documento elaborado nos termos do Anexo & Resolugdo n.° 96/2006: no ponto 2/c) e no
mapa constante do ponto 3., consta a dia 11.01.2008, enquanto no ponto 2/i) consta o dia 08.01.2008.
Acresce referir que na Proposta n.° DC_0112_01_2007, de 13.08.2007, concretamente no Plano Global dos
Servicos Propostos surge como data de inicio de execucéo, o proprio dia da proposta, sem prejuizo da entrega
da versdo definitiva a 28.08.2007, conforme previsto no referido documento.

15 No documento preenchido de acordo com o Anexo a Resolugdo n.° 96/2006, é referido que “ndo se consegue
definir com precisao a data de inicio dos servicos”, mas no ponto 2/c) do mesmo indica-se como data de inicio
de execucdo, 11.01.2008, enquanto no oficio de remessa do processo para fiscalizacdo concomitante é referido
que “A natureza complementar do objecto contratual relativamente aos servigos que vém sendo, j&, prestados
é de tal forma acentuada e o grau de imbricacdo da actividade tao sélido, que se torna especialmente dificil, e
até artificial, a determinacéo do inicio dos mesmos.”
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euros (s/IVA), que representa um acréscimo de 100,64% relativamente ao contrato inicial, a
realizar num periodo de aproximadamente 6 meses, assumindo-se como data previsivel

para o termo do mesmo, 30.06.2008.

Nos termos do n.° 1.1. da clausula primeira deste contrato, o seu objeto “(...) é constituido
pela prestacdo dos Servigos, por parte da SAP ao CLIENTE, que os aceita, com 0 contetdo
e alcance descritos na Proposta”, acrescentando-se no n.° 1.3. da mesma clausula que “A
obrigacdo da SAP na prestacdo dos Servicos traduz-se em colocar a disposicdo do

CLIENTE os servigos dos seus consultores durante um determinado periodo de tempo”.

A identificagcdo detalhada dos servicos que constituem o objeto deste contrato adicional,
resulta da Proposta anexa ao mesmo, conjugada com o documento preenchido de acordo
com o Anexo a Resolugéo n.° 96/2006, remetido pelo INATEL, constando do Anexo Il a este

Relatorio.

3.2.1.2. Segundo Adicional

Em 03.06.2008, o INATEL remeteu ao Tribunal de Contas um outro Adicional ao contrato
identificado em 3.1., celebrado em 29.05.2008, denominado, “ANEXO SAP Business Suite —
Ampliacdo do numero de utilizadores”, 0 qual ndo representa qualquer encargo pecuniario
ou outra forma de contrapartida, tratando-se de uma concesséo de licenga de utilizacdo de

software a titulo definitivo e perpétuo.

Com efeito, pelo presente contrato a SAP concede ao INATEL e este aceita da SAP, uma
alteracdo das categorias de utilizadores nomeados e licenciados em 30.12.2005, constantes
do ANEXO B AO CONTRATO DE LICENCA DE USO E MANUTENCAO DE SOFTWARE
(Anexo mySAP Business Suite).

Na clausula primeira € adicionado e definido um novo tipo de utilizadores nomeados — B2B
Users —, que ndo constava do contrato inicial celebrado entre o INATEL e a SAP, mas que

estava previsto no contrato celebrado entre o Ministério do Trabalho e da Solidariedade

16 , . x . . .
A informacdo relativa ao preco e ao prazo deste adicional resulta da Proposta anexa ao mesmo, conjugada
com o documento preenchido de acordo com o0 Anexo a Resolugéo n.° 96/2006.

@5 -
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Social (IGFSS) e a SAP Portugal — Sistemas, Aplicagbes e Produtos Informéticos,

Sociedade Unipessoal, Lda.r’.

Nos termos da clausula segunda do referido contrato, “Na sequéncia do pedido do Cliente,
para alteracdo das categorias de utilizadores nomeados licenciados (...), acordou-se que a
distribuicdo passa a ser a seguinte sem alteracdo, mantendo-se o0 mesmo valor liquido do

contrato”.

. . . Numero de Utilizadores Licenciados 5

Utilizadores Licenciados — - Alteracdes
Contrato Inicial Aditamento

Developer Users 1 1 =
Professional Users 60 60 =
Limited Professional Users 80 80 =
Employee Users 360 50 -310
B2B Users -- 496 +496

3.2.1.3. Terceiro Adicional

Em 07.08.2008, o INATEL remeteu ao Tribunal de Contas o terceiro contrato adicional ao
contrato identificado em 3.1., celebrado em 28.04.2008, relativo & “Extensdo do Projecto
INATEL Digital da fase de preparagdo de arranque e entrada em produgdo”, pela
importancia de 349.000,00 euros (s/IVA), que representa um acréscimo de 100,48%

relativamente ao contrato inicial, a realizar no maximo de 66 dias™®.

Nos termos do n.° 1.1. da clausula primeira deste contrato, o seu objeto “(...) & constituido
pela prestacdo dos Servicos, por parte da SAP ao CLIENTE, que os aceita, com o contetido
e alcance descritos na Proposta”, acrescentando no n.° 1.3. da mesma clausula que “A
obrigacdo da SAP na prestacdo dos Servicos traduz-se em colocar a disposicao do

CLIENTE os servigos dos seus consultores durante um determinado periodo de tempo”.

A identificacdo detalhada dos servicos que constituem o objeto do presente contrato
adicional, assim como as condicfes financeiras ora contratadas, constam do Anexo Il a

este Relatorio.

" No Anexo B constam os utilizadores B2B, ainda que “ndo definidos”, referindo-se, ainda, no n.° 2 da clausula
terceira, que o IGFSS poderd vir a efetuar licenciamentos adicionais, beneficiando do mesmo nivel de
descontos e utilizando uma distribuicdo pelas diferentes categorias de utilizadores nele previstas.

18 , . x . . o

A informacdo relativa ao preco e ao prazo do presente adicional resulta da Proposta do adjudicatério,
conjugada com o documento preenchido de acordo com o Anexo a Resolugdo n.° 96/2006.

_8-—
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Da andlise da Proposta do adjudicatario constatou-se também a existéncia de um conjunto
de atividades identificadas pela SAP, mas ndo contratualizadas, as quais se afiguravam
como necessérias a concretizagdo do Projeto INATEL Digital, o que deixava pressupor a
eventual necessidade de celebracdo de novo contrato, como sejam:

“1. O esforgo e recursos necessarios a implementagdo dos adicionais ao BBP;

2. O esforco e recursos necessérios a implementagdo de uma nova empresa de suporte

a constituicdo da Fundacgéo INATEL;

3. O esforgo e recursos necessarios a passagem de Know-how e suporte pés-produtivo,

estimado em 2 meses;

4. O esforco e recursos necessarios a implementacao de mais que um IVA pré-rata;

5. O esforgo e recursos necessarios ao carregamento do imobilizado. A9

Ainda, no d&mbito dos Pressupostos Gerais, encontrava-se previsto que:20

“(...)

= Qs trabalhos ndo previstos no ambito desta proposta serdo objecto de proposta
especifica adicional. Tais trabalhos serdo realizados apds acordo entre o INATEL e a
SAP;

= No caso de se verificarem mudangas organizacionais no INATEL, no decorrer do
projecto, que influenciem o plano detalhado de projecto, ambas as partes diligenciardo
no sentido de chegarem a acordo sobre a revisédo dos respectivos prazos e condigées

financeiras;

(..).%

No que respeita aos Pressupostos Técnicos € também referido que “(...) A SAP entregara a
documentacao técnica produzida durante a fase e implementacdo do projecto, ndo podendo
ser caracterizada como exemplificativa e explicativa, i.e., a entrega desta documentacdo ndo
requer quaisquer esclarecimentos a equipa de projecto do INATEL, estando previsto
realizar-se numa fase de suporte posterior a fase de arranque descrita no ambito desta

proposta.”

19 Vide pagina 14 da Proposta da SAP.
20 v/ide pagina 22 do documento supracitado.

! Conforme supra mencionado, o Instituto Nacional de Aproveitamento dos Tempos Livres passou a Fundagdo
INATEL, na sequéncia da publicacdo do DL n.° 106/2008, de 25.06.

—9_
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Contudo, quando questionado sobre a existéncia de outros contratoszz, o INATEL
respondeu23 a este Tribunal nos seguintes termos:
“3. Ndo existem neste contexto contratos para além dos que, em nosso parecer,

deveriam ser, e foram, remetidos a esse Tribunal.”

3.3. Fundamentacao

3.3.1. Primeiro Adicional®

A prestacao de servicos relativa a este primeiro adicional foi adjudicada por deliberagéo da
Direcéo do INATEL tomada em reunido de 16.08.2007, com fundamento na alinea f) don.° 1
do artigo 86.°, do DL n.° 197/99, de 08.06, e tendo por base as informacdes e pareceres

infra identificados, dos quais se retira o seguinte:

Informacéo de 16.07.2007, subscrita por Maria Luisa Magalhée325

Tendo em vista a uniformizacdo e modernizacdo dos Sistemas de Informacdo do INATEL,
foi celebrado Contrato de Licenca de Uso e Manutengdo de Software, através do qual foi
adquirido licenciamento para o uso do software mySAP Business Suite, ndo incluindo
“‘instalagdo, configuragcdo ou adaptacdo/desenvolvimento dos moédulos adquiridos, a
realidade do INATEL”.

%2 No decurso da analise dos contratos adicionais apurou-se a existéncia de indicios relativos a diversas
contratualizacGes efetuadas pelo INATEL e relacionadas com prestagdes de servigos na area de informaética, as
guais ascendiam a cerca de 3.269.873,00 euros (descritas no Anexo IV ao presente Relatorio).

Porém, afigura-se que as mesmas ndo decorriam diretamente do contrato de “Licen¢a de Uso e Manutengéo de
Software”, o qual é objeto desta auditoria, nem dos contratos “adicionais” ora em apreciagdo, pelo que nada
mais ha referir quanto aos mesmos, uma vez que extravasa 0 objeto da presente acao.

23 Oficio n.> ADM/47, de 30.01.2009.

%4 Na sequéncia de pedido de esclarecimentos foi remetido um parecer emitido em 25.07.2006, por um perito

externo, o Professor José Manuel Tribolet, do Instituto Superior Técnico, respeitante a “Proposta de
Implementa¢do do Processo de Front Office e Back Office para o INATEL”, do qual se retira o alerta para a
possibilidade do “insucesso da introdugdo do novo sistema, ou, pelo menos, um periodo de desenvolvimento e
implementac&o longo, doloroso, conflituoso e muito, muito caro, sendo ainda feita referéncia a um outro
parecer anterior a este”’ face a anteriores experiéncias nesta matéria.
Ainda no mesmo ¢ de realgar a referéncia feita a criagdo do “NOVO INATEL”, ‘face a eminente
transformacéo institucional do INATEL em Fundago “e a implementagdo do Sistema SAP neste contexto. E,
igualmente, feita referéncia a diversas componentes - que recomenda para este Projecto que apresenta como
Projeto “NOVO INATEL”, sublinhando que “a Arquitectura dos Sistemas de Informagdo estd a dar os
primeiros passos a nivel mundial. (...) E quando tudo acaba, para o bem e para o mal, teremos um sistema de
informagdo eventualmente a funcionar, mas ndo temos habitualmente os desenhos da obra construida. O que
traz inmeros problemas e custos adicionais no futuro.”

25 Documento remetido ao abrigo do oficio n.° ADM/47, de 30.01.2009.
Importa realcar que este documento ndo foi remetido na sua totalidade, designadamente, no que respeita a
alguns anexos.

—-10 -
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”(...) Apos a aquisicdo de um software aplicacional, principalmente com este nivel de

complexidade como € o SAP, sdo sempre necessarios servi¢cos de implementacéo.

(..

Foi assim elaborado o contrato com a SAP para a prestacdo de servicos de

Implementacdo de Software datado de 28.12.2006, mas com efectividade a partir de
12.09.2006 (...).

Vicissitudes, de caracter imprevisivel, decorrentes da implementacdo levaram ao atraso

da data de arranque do projecto. Saliento:

1.

Aumento do tempo previsto para dar aprovagdo ao documento Business Blueprint

(BBP) — documento onde estdo descritos 0s processos a implementar;

2. Atrasos na aquisigcao de equipamentos (...);

3. O facto de ndo haver no INATEL as condi¢gbes consideradas como 6ptimas para

10.

(..

B

garantir o correcto funcionamento do equipamento que suportara o SAP produtivo

(..);

. Os servidores adquiridos para os ambientes de Desenvolvimento e Testes nao

serem 0s mais recomendados para um projecto da dimensédo do INATEL, tendo

sido necessaria a aquisicao de novo material;

. O facto de o ambiente de Desenvolvimento ter sido instalado numa tecnologia ndo

recomendada (...) e a melhoria dos ambientes de Desenvolvimento e Testes (...

. No levantamento surgiram uma série de processo que o INATEL efectua e que nao

séo exequiveis com a verséo standard do SAP (...);

. O inicio de um processo de etiquetagem, identificacéo e valorizacdo do Patriménio

Movel do INATEL (...);

. O perspectivar normativamente em Outubro de 2006 que o INATEL iria ser

externalizado, com vista a criagdo de uma Fundacdo, tornando improvavel o

usufruto dos servicos partilhados do Estado;

. A definicdo da data de 01.01.2008 para concretizacdo da passagem do INATEL a

Fundacdo passando a responder ao Plano Oficial de Contas das Entidades
Privadas (POC);

A aplicacdo Financeira actual (BaaN) estar implementada para responder ao Plano
Oficial de Contas das Entidades Publicas (POCP), tendo que ser sujeita a

alteracoes;

)

-11 -
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Tendo em consideracdo que o levantamento das necessidades das areas de Gestéo
Documental e Call Center estdo ja efectuadas pela SAP serd necessaria uma
extensé&o ao projecto inicial (...).

Esta extensdo da Gestdo do Projecto € um momento Unico para o INATEL incluir
areas, que se revelam na conjectura actual fundamentais, como a area Financeira, e
outras que ha muito é pretensdo do INATEL controlar (...).

(...)

A interrupcdo do projecto de modo a permitir 0 acesso a concorréncia ird ter um
impacto muito grande, ndo sé devido ao lapso temporal necessario até a respectiva
seleccdo e respectiva retoma do projecto, mas também devido a dificuldade que
ocorrera para vencer a inércia e a desmotivagdo dos utilizadores finais.

(...)

A oportunidade de podermos aproveitar os valores de Gestao de Projecto (...) para
implementar outros modulos de grande importancia para o INATEL, é argumento
véalido para se considerar vantajosa a aquisicdo a SAP.

(...)

Para além destas propostas, existe ainda a necessidade de pensar qual o apoio pos-
produtivo que o INATEL quer ter, pois no plano de projecto da proposta SAP s estédo
previstos 5 dias de acompanhamento pés-produtivo.

(...)

Por tudo o exposto anteriormente, € necessario e imprescindivel este esforco, e a
SAP, proprietaria do software adquirido pelo INATEL, é a empresa detentora do maior
conhecimento e oferece as melhores condi¢cdes para a continuidade do projecto ja
iniciado, garantindo uma maior coesdo destas areas tao interligadas.

Assim, sugiro que se faca uma adjudicagéo directa a SAP para garantir 0 sucesso de

um investimento tao elevado.”

Parecer n.° 75/2007%°, de 02.08.2007, dos Servigos Juridicos?”:
“Analise de conteudo

(.-)
foi o proprio desenvolvimento pratico do projecto, por um lado, e um conjunto de

alteracdes de circunstancias, com impacto relevante, que vieram introduzir factores novos

%6 Neste Parecer é feita referéncia a Informacdo de 16.07.2007, subscrita pela Maria Luisa Magalhdes e a
Informacdo n.° 144, de 27.07.2007, do Coordenador do Nucleo de Informatica e Estatistica, Rui Gongalves
Méximo.

27 subscrito por J. Castro Ferreira, Diana Pereira, Paulo Canario e Maria da Luz Farinho.
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e imprevisiveis, conduzindo a geracdo de novas necessidades e, consequentemente, de
novos fornecimentos, como 0s que S80 agora propostos.

(-..) ponto por ponto

Que se trata de entregas complementares ndo carece de explicitacdo visto estar
amplamente descrito nos documentos analisados (.. .).28

Que tais entregas ou fornecimentos complementares devem ser efectuadas pelo mesmo
fornecedor também nos é transmitido pela mesma consultora e, de modo mais veemente
ainda, pelo Dr. Rui Méaximo.?®

No plano juridico h& agora que tentar verificar se a hipétese de enquadramento no acima
citado preceito — [al. f) do n.1 do artigo 86.°] — tera alguma validade.

Decompondo o preceito, verificamos:

- tratar-se, como ja se referiu, de entregas complementares.

- destinadas a ampliacéo de fornecimentos anteriores.

(...) parece também ter ficado claro que adjudicagdo a outrém ou melhor a abertura de
procedimento concorrencial para escolha de co-contratante para as entregas

complementares seria susceptivel de gerar_incompatibilidades técnicas ou dificuldades

técnicas desproporcionadas, caso desse procedimento concursal viesse a resultar a

escolha de outra entidade que ndo a SAP.”

Informacéo de 14.08.2007%:
A nova proposta apresenta-se ‘“coerente permitindo responder a grande maioria das
preocupacdes existentes a nivel dos sistemas de informagéo do INATEL.
(--.)
Continuo a propor a adjudicacdo directa a SAP porque considero que esta é a Unica
empresa com capacidade para garantir o sucesso de um investimento tdo elevado e
potenciar uma efectiva melhoria da qualidade do nosso servi¢co dentro do apertadissimo

calendario para a concretizagdo da Fundagdo INATEL em Janeiro do préximo ano.”

28 Na Informacdo n.° 144, de 27.07.2007, é proposta a adjudicacdo da implementacdo das novas funcionalidades
SAP, “partindo do pressuposto que serdo necessdrias todas as funcionalidades referidas na Informacéo da
Dra. Luisa Magalh@es, datada de 16.07.2007”, visto ser essa decisdo “a que melhor salvaguarda os interesses
do Instituto .

29 Que refere, ainda, que a SAP “fem conhecimento da tecnologia” e “dos processos de negocio do INATEL”,
“tem solug¢bes para todas as dreas tecnologicas a implementa¢do das diversas componentes”, “possibilita
servicos de manuten¢do, auditoria e optimizagdo por equipas proprias” € “tem seguramente, consultores e
responsaveis de projecto habituados a lidar com implementac6es desta complexidade e desta grandeza.”

30 . . . x

Subscrita por Maria Luisa Magalhaes.
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Informacao n.° 155, de 14.08.20073%:
“Considerando os fundamentos apresentados na informagédo da Dra. Luisa Magalh&es,
datada de 16.07.2007,;
Considerando a minha informacéo n°® 144, de 2007-07-27,
Considerando a nova proposta apresentada pela SAP Portugal, datada de 2007-08-13
()
Considerando a andlise a nova proposta, datada de 2007-08-14, apresentada pela Dra.
Luisa Magalhaes;
Considerando o parecer dos Servigos Juridicos/Gabinete de Contencioso, n.° 75/2007, de
2007-08-03.
Venho propor a adjudicagéo por ajuste directo da nova proposta da SAP Portugal com as
novas funcionalidades, pelo valor total de € 349.566,00 (trezentos e quarenta e nove mil

quinhentos e sessenta e seis euros), acrescido de IVA a taxa legal em vigor”.

Na sequéncia da solicitagio de esclarecimentos complementares®, o INATEL>? reafirmou a

supracitada justificacdo, sem nada acrescentar.

3.3.2. Segundo Adicional

Da documentacéo inicialmente remetida néo resultava qualquer fundamentacéo legal para a
celebracdo do presente contrato, apenas se tecendo diversas consideracdes com base em
cenarios hipotéticos e pouco objetivos, concretamente, nos Pareceres n.”® 53/2008, de
04.03.2008, e 79/2008, de 20.03.2008, dos Servicos Juridicos/Gabinete de Contencioso,

ambos subscritos por Maria da Luz Farinho.

31 subscrita pelo Coordenador do Nucleo de Informatica e Estatistica, Rui Gongalves Maximo.
%2 Oficio da DGTC n.° 16297, de 27.10.2009.
33 Oficio com a ref. ADM/472, de 13.11.2009.
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Parecer n.° 53/2008%*, de 04.03.2008
“O processo que se pretende ver analisado e enquadrado juridicamente é de tal forma
genérico, que torna impossivel sequer a definigdo do seu objecto.
Face ao exposto entende a signataria que néo é possivel transmitir a Exma. Direc¢do os

fundamentos de direito que justificariam a aprovagdo do aditamento ao contrato.”

Parecer n.° 79/2008, de 20.03.2008
“(...) verifica-se ainda uma certa dificuldade por parte destes servicos em definir o objecto
do aditamento, ou seja, ndo nos é possivel concretizar se se trata de aquisicdo de

licenciamento ou de mera «reengenharia» na distribuicdo de utilizadores com acesso a

licenciamento ja existente.

(..)

Aos servigos competentes cabera concretizar e integrar as situagdes hipotéticas que se

descrevem no presente parecer’.

Solicitados esclarecimentos ao INATEL®, ndo foi remetida qualquer resposta sobre a
questao nem foi enviada a Proposta da SAP relativa a este adicional, na “medida em que se
trata de uma operagéo de alteragdo do numero de utilizadores (...), ndo tendo, sequer, dado

lugar a qualquer despesa adicional (...) » 36

34 Neste Parecer ¢ feita referéncia a Informacdo n° 3/02-2008, subscrita pela Dra. Luisa Magalhaes, em
29.02.2008, da qual resulta que a proposta apresentada “permite ter licenciamento imediato para as Agéncias
de Viagens por causa dos Programas Governamentais, sem qualquer custo adicional ”, de onde se retira:

“I. No licenciamento inicial ndo foi contemplado licenciamento para as Agéncias de Viagens que intervém
nos nossos Programas Governamentais com acesso a aplicacdo existente actualmente, pois o caracter
temporal e limitado da sua utilizagéo levou o INATEL a pensar que ndo seria necessario licenciamento;

(...)

6. No licenciamento inicial foram adquiridas 360 licencas de «<Employee Users» que sé serdo Uteis quando
tivermos 0s Recursos Humanos em Produtivo, o que ndo se prevé que ocorra no presente ano de 2008.

Solicitei a SAP que houvesse um aditamento ao contrato de Licenga de Uso e Manutencdo de Software SAP
no qual as 360 licencas de «Employee Users» eram transformadas sem qualquer custo para o INATEL, em:
50 «kEmployee Users»
496 «B2B Users»

As 496 licencas de «B2B Users» serdo para uso das Agéncias. ”
% a0 abrigo dos oficios n.* 662 e 16297, de 15.01.2009 e 27.10.2009, respetivamente.
36 Anexo f) ao oficio n.> ADM/472, de 13.11.2009.
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3.3.3. Terceiro Adicional®’

A contratacdo de servigos relativa a este adicional foi adjudicada por deliberacdo da Direcéo
do INATEL tomada em reunido de 24.04.2008, com fundamento nas alineas c) e d) don.° 1
do artigo 86.°, do DL n.° 197/99, de 08.06.

Refira-se que a deliberacdo supra referida teve como suporte a Informacédo n.° 6, de

23.04.2008, do Assessor de Dire¢édo, Dr. Vitor Ruivo, da qual se retira o seguinte:

(..

3. Trata-se de um processo cujo desenvolvimento a empresa proponente — SAP bem
conhece e tem acompanhado a par e passo em todos o0s seus desenvolvimentos e
adaptacdes ao INATEL.

Parece, também claro, que a mudanca de fornecedor ou a adjudicacdo a empresa
diferente, criaria a entidade adjudicante — neste caso o INATEL - dificuldades técnicas
desproporcionadas (conforme permitido na alinea d) do n.1 do art® 86 do Decreto-Lei n®
197/99, de 8 de Junho) dado o processo no seu conjunto ser de grande complexidade e
dificuldade na sua implementagdo, considerando ainda as vicissitudes da propria
organizacao INATEL.

Por outro lado, se se escolhesse uma empresa nova para prestar semelhante servico, o
atraso dai decorrente seria catastrofico pelos prejuizos causados ao INATEL, pois tendo
a Fundacgéo INATEL sido aprovada a 17 de Abril em Conselho de Ministros, estima-se

que o Decreto-Lei respectivo venha a entrar em vigor em Junho/Julho préximos.”

37 A este propdsito, é de realcar que foi remetido, aquando da remessa deste adicional, um parecer emitido em

23.04.2008, por um perito externo, o Professor José Manuel Tribolet, do Instituto Superior Técnico, no qual se
refere:
“(...) No contexto da assessoria executiva que prestei em 2006 ao CA do Inatel, alertei insistentemente para a
necessidade de se dar maxima prioridade a dimensdo da Mudanga Organizacional, sob pena de o Inatel se
poder vir a confrontar com gravissimas perturbagdes de funcionamento corrente, mal o SAP entre em
operagdo.”

Ainda no mesmo parecer é referido que:

“A constatagdo de que a passagem a Fundagdo ndo iria ocorrer a 1 de Janeiro de 2008 teve consequéncias na
gestdo das prioridades e dos recursos humanos, sobretudo nas areas vitais associadas a Contabilidade,
Financas e Patriménio.

(...)

Em consequéncia, o Inatel viu-se confrontado com o facto de que a data prevista para o fim do envolvimento
da SAP, com a entrada em funcionamento do sistema a 1 de Janeiro de 2008, ndo iria coincidir com a data em
que efectivamente o sistema estara pronto e entrard em funcionamento.”
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E ainda de referir a Informac&do n.° 64, de 22.04.2008, do Coordenador do Nucleo de
Informética e Estatistica, Rui Gongalves Maximo (embora ndo se faga mencdo a mesma
aguando da aprovacédo do adicional), na qual se menciona:
“l..)
Trata-se de uma extensdo do Projecto INATEL Digital que tem por objectivo preparar o
arranque e entrada em preparagdo da vaga dois do projecto que, devido a
constrangimentos de diversa ordem ndo teve a sua entrada em producdo no momento
que estava previsto.
(...)
Os motivos dos atrasos no projecto descritos na informag&o n° 2/04-2008 da Dra. Luisa
Magalhaes, julgo que séao justificaveis, embora, como se compreende indesejaveis, pois
obrigam a permanéncia, por mais tempo de consultores e consequentemente onera 0S

custos do projecto.”

Na Informac&o n.° 2/04-2008, de 21.04.2008, da Dra. Luisa Magalhdes, invocam-se
diversas vicissitudes, alegadamente de caracter imprevisivel, que estiveram na origem dos

atrasos ao projeto.

Da referida informacéo salienta-se, ainda, que:

‘Apesar de haver uma consciencializagdo de que o aumento do ambito” — [Projecto
INATEL Digital] — implicava um esforgo maior, por parte dos servi¢os, na disponibilizacdo
da informacdo solicitada pela SAP, e uma maior disponibilidade para o projecto,
estdvamos convictos de que seria possivel o cumprimento do plano de projecto proposto.
(--.)

A falta de respostas céleres por parte dos Responsaveis das diversas areas e a falta de
Key-users disponiveis para testar os diversos processos, levaram a um atraso da
segunda fase do projecto que culminou com o ndo arranque na data prevista.

Com a aprovacao da Fundagdo em Conselho de Ministros torna-se necessério prolongar
o tempo de implementacg&o do projecto, sugerindo um prazo de cerca de 2,5 meses que

penso que serdo suficientes para o arranque dos diversos médulos.”
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Acresce referir que “o INATEL procedeu, antes de se decidir pela aquisicdo das licencas
SAP mediante a adesdo ao contrato assinado entre o IIESS e a SAP Portugal, a uma

analise de mercado, pelos responsaveis pela area informatica [desse] Instituto” 3

Da referida andlise de mercado®® resulta que:
4. Introducéo
Este estudo / proposta de Avaliagdo / Recomendacdo de uma solugcédo de software para
suporte do Sistema de Informacdo surge em cumprimento do plano de actividades ja
previsto em 2005 e reafirmado para 2006 (...)
I.1 Abordagem
(...
e Reavaliou-se a condicionante referente a expectativa de alteracdo estatutaria do
INATEL, equacionando-se os cenarios POC / POCP

(..).”

Bem como que:
“V.3 Solugéo SAP
(.-.)
¢ Inconvenientes

- Exigéncia de recursos internos para acompanhamento da implementag&o da solugéo

(..)

E ainda referido, no ambito da Justificacdo pela Solucéo SAP, que:

“VI: Justificacdo Solucdo SAP

(...)
Comecando, nesta fase, com as solu¢cdes de CRM e recursos humanos, o INATEL
podera mais tarde aderir ao RIGORE se continuar com o estatuto de Instituto Pablico
ou, em alternativa, adoptar a area financeira SAP, dedicada ao sector privado, se
entretanto se vier a converter em Fundacgdo nao publica. Em qualquer dos casos e se
for essa a opgéo, o INATEL pode optar por implementar j& uma solu¢cdo SAP para a
area contabilistica/financeira, dado que dispomos de solugbes para ambos os

sectores: publico e privado.”

3 Oficio GD/106, de 16.03.2006 — quesito 19.° — em resposta ao Oficio DECOP/UAT 11/1124/06, de
14.02.2006, no ambito do processo de fiscalizagdo prévia n.° 174/06.

39 Anexo X, remetido ao abrigo do Oficio GD/106, de 16.03.2006, no ambito do processo de fiscalizagdo prévia
n.° 174/06.
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3.3.4. Solicitados esclarecimentos complementares ao INATEL sobre o procedimento
adotado para os primeiro e terceiro adicionais e fundamentados nas alineas f), c) e d) do n.°
1 do artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06, e ainda sobre quais os acontecimentos
imprevisiveis e/ou os motivos enquadraveis na alinea c)40 do artigo 86.° do citado diploma
legal, veio 0 mesmo responder41 nos seguintes termos:
“(...)
1. No caso do segundo adicional considera-se que 0s elementos caracterizadores
predominantes do procedimento ou, melhor dito, da factualidade determinante da escolha
do procedimento eram, em simultédneo, o factor urgéncia e o factor individualizacdo do
fornecedor como entidade tendencialmente Unica, capaz de prestar o servico no tempo
disponivel para tal.
Assim, entendemos que a partir de certa fase, o processo de implementacéo da solugéo
informatica SAP adquiriu uma especial dindmica que tera gerado a certeza de que a
inicial adjudicataria seria a Unica entidade susceptivel de cumprir 0os prazos que a
Direccado julgava, entdo, impositivos. Mais: tendo em conta 0s investimentos ja
realizados, por um lado, a transicdo de modelo juridico aguardada, por outro, e a prépria
expectativa gerada na organizagdo Inatel, surgiu a nocao de inadiabilidade do projecto.
Deste modo, os elementos caracterizadores da formalizagdo contratual passaram a ser a
urgéncia e a manutengdo do mesmo adjudicatério.
2. Julgamos que se pretendera explicacdo sobre o enquadramento na alinea c) e ndo na
alinea d) como vem referido, uma vez que se alude a acontecimentos imprevisiveis.
Todavia, se se pretende também a explicacdo relativa a alinea d) parece que, de algum
modo, ela ja foi acima proporcionada, quanto a este ultimo preceito.
Quanto a explicagdo da formacado da situacdo de urgéncia, também ja aflorada, parece-
nos que é preciso ter em consideracao que a decisdo de implementar o sistema SAP é
uma decisao importada do MTSS, é, portanto uma hetero-deciséo, o que significa que, ab
initio, ndo estava definido o conjunto de necessidades e de prioridades acerca das varias
componentes do projecto. Assim sendo, é a medida que surgem novas
hipoteses/necessidades que o problema do enquadramento juridico das aquisicbes
aparece igualmente. E, nesta perspectiva, a situacdo de urgéncia € fruto de

acontecimentos imprevisiveis.”

40 por lapso foi referida a alinea d).
41 Através do oficio n.2 ADM/47, de 30.01.2000.
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Afigura-se que o servi¢co a que se reporta o ponto 1., respeita ao terceiro e ndo ao segundo
adicional.

Na sequéncia de pedido de esclarecimentos complementar42, foi ainda referido que:
“(...) No tocante ao terceiro adicional os pressupostos eram diversos, porquanto se nao
tratara de uma ampliacdo de servicos mas de um servico congénere ou afim, que s6 a
mesma adjudicataria poderia realizar, tendo em conta a celeridade que se pretendia

imprimir a operagéo e o especial conhecimento que detinha. A3

3.4. Apreciacgéo efetuada em sede de Relato
3.4.1. Sintese dos factos apurados

3.4.1.1. Contrato de Licenga de Uso e Manutencé&o de Software celebrado entre
o Instituto de Gestéo Financeira da Seguranca Social (IGFSS) e a SAP Portugal
18.06.2001: Celebracdo do contrato de Licenca de Uso e Manutengéo de Software
18.12.2002: Celebracgéo do contrato de Cesséo de Posicédo Contratual entre o IGFSS
e 0 entdo Instituto de Informatica e Estatistica da Solidariedade (IIES)

3.4.1.2. Contrato de Licenca de Uso e Manutencao de Software celebrado entre
o INATEL e a SAP Portugal (objeto da auditoria)
26.12.2005: Proposta SAP DP1018012005 — mySAP Business Suite
29.12.2005: Adjudicagéo do Contrato de Licenga de Uso e Manutencéo de Software
— reunido de Direcéo [solucéo base para o futuro sistema de informagé&o
integrado do INATEL, a solucdo SAP — My SAP Business Suite (ERP,
Portal, CRM, Gestdo Documental, outros)]
30.12.2005: Celebracéo do contrato de Licenca de Uso e Manutencéo de Software
30.03.2006: Visto TC

42 o abrigo do oficio n.° 16297, de 27.10.20009.
43 Oficio n.0 ADM/472, de 13.11.2009.
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3.4.1.3. Primeiro “Adicional”

28.06.2007:

13.08.2007:

16.08.2007:

28.12.2007:

Proposta SAP DC_0094 01 2007 - Implementacdo relativa as
alteracdes no Portal do Associado (ndo esté assinada)

Proposta SAP DC 0112 01 2007 — Novas componentes do Projeto
INATELDigital (ndo esta assinada)

Inicio da execucdo do Contrato de prestacdo de servicos - Novas
componentes do Projeto INATELDigital (Proposta SAP
DC_0112_01_2007) — 1.° Adicional

Adjudicagédo do Contrato de prestacdo de servigos de Implementagéo
de Software — 1.° Adicional (reunido da Direcao)

Celebragéo do contrato de prestagéo de servigos - Novas componentes
do Projeto INATELDigital (Proposta SAP DC_0112 01 2007) —1.° Ad

3.4.1.4. Segundo Adicional

08.05.2008:

29.05.2008:

Adjudicagdo do Aditamento a Contrato de Licenca de Uso e
Manutencao de Software (reunido da Direcao)

Aditamento ao Contrato de Licenga de Uso e Manutencao de Software
Inicio da execucdo do Aditamento a Contrato de Licenca de Uso e

Manutencao de Software

3.4.1.5. Terceiro “Adicional”

18.04.2008:

24.04.2008:

28.04.2008:

B

Proposta SAP DC_0032_02_ 2008 — Extensao do Projeto INATELDigital
da fase de preparacéo de arranque e arranque

Adjudicacdo do Contrato de prestacdo de servicos Extensdo do Projeto
INATELDigital da fase de preparacdo de arranque e arranque — 3.°
Adicional (reunido da Direcéo)

Celebracédo do contrato de prestacdo de servigcos — Extenséo do Projeto
INATELDigital da fase de preparacdo de arranque e arranque — 3.°

Adicional
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3.4.2. Contratos adicionais - da subsuncdo da matéria de facto aos
fundamentos previstos nas diversas alineas do n.° 1 do artigo 86.° do DL n.°
197/99, de 08.06

No que respeita aos contratos enviados a este Tribunal como adicionais ao contrato de
“Licenca de Uso e Manutencdo de Software”, importava aferir se 0s mesmos respeitavam a
“fornecimentos e/ou servigos complementares” ou se se estava perante novos contratos de
aquisicdo de servicos e se, em qualquer dos casos, se mostravam susceptiveis de se
enquadrarem na previsdo do n.° 1 do artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06. (j& que a sua

adjudicacéo se efectuou por ajuste directo).

Como se refere no Acordao n.° 4/2008-12FEV-1.2S/PL:
“Por ser a melhor forma de promover a concorréncia e de observar os demais principios
gue regem a contratagéo publica, consagrados nos artigos 7° a 15° do DL n°® 197/99, de 8
de Junho, o concurso publico é o regime regra da escolha do co-contratante particular, na
realizacdo de despesas publicas em geral e na contratacdo de servicos em particular
(artigo 183° do Cédigo do Procedimento Administrativo — CPA).
Outra regra basica é a estabelecida nos artigos 80° e 81° daquele diploma legal, onde se
define o procedimento pré-contratual a adoptar, em funcdo do valor do contrato.
O ajuste directo, ao abrigo do disposto no artigo 86° do mesmo diploma -
independentemente do valor — assume-se, assim, COmo uma excepcao a essas regras.
E, por se tratar de um excepcao a regra geral, a lei, quando o admite, rodeia-o de fortes

condicionalismos e submete-o a apertados requisitos.”

Os trés contratos em apreco foram todos celebrados como adicionais e, como tal, mediante
ajuste directo, importando entdo aferir do enquadramento legal dos fundamentos invocados

pelo INATEL para este efeito.

3.4.2.1. Primeiro Adicional

a) Alinea f) do n.° 1 do artigo 86.°do DL n.° 197/99, de 08.06

Atenta a norma legal invocada e os fundamentos de facto apresentados pelo INATEL,
observou-se entdo que esta disposicao legal dizia especificamente respeito aos contratos de
fornecimento de bens, sendo que 0 que aqui estava em causa era um contrato de prestacdo

servigos, logo, a mesma nao lhe era aplicavel.
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Acresce que 0 proprio organismo se contradizia quando, por um lado, invocava esta
disposicdo legal e, por outro, referia que se estava perante uma entrega complementar,

consubstanciando a mesma uma ampliagéo de servigos.

b) Alineas e) e g) do n.° 1 do artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06
Quanto as alineas e) — “servicos complementares” — ou g) — “‘novos servicos” — do n.° 1 do
mesmo artigo 86.° - estas sim respeitantes a prestacdes de servicos —, afloradas em sede
de esclarecimentos complementares, ndo se afiguraram as mesmas susceptiveis de
sustentar a opgdo pelo ajuste directo, atendendo, desde logo, ao teor do Acérddo n.°
131/2005 — 05. JUL.05-1.2 S/SS:
“Podemos definir “servicos complementares” como aqueles que, ndo fazendo parte
integrante dos servigcos inicialmente projectados ou contratados, se tornaram
indispensaveis para execucao destes. Ponto é essa indispensabilidade tenha ocorrido na
sequéncia de “circunstancias imprevistas”.
Ficam, portanto, fora do conceito de “servicos complementares” todos os servigos que se
destinem a estender ou ampliar os servi¢os inicialmente projectados ou contratados
(também por nés chamados de “primitivos servigos”); e isto porque, a verificar-se uma

extensdo ou ampliacdo daqueles servigcos, o que ocorre € um acto de alargamento do

objecto dos servicos inicialmente projectados ou contratados, € ndo _um acto qgue se

destine _a complementar _outro _que - por for¢ca de circunstancias supervenientes

imprevistas - se tornou parcial ou totalmente inexequivel.

Os “servicos complementares” distinguem-se da “ampliacdo ou extensdo de servigos’,
Nos aspectos que a seguir se enumeram:

o Nos “servicos complementares”, existe uma relacdo de causa e efeito entre estes e a

execucéo (parcial ou total) dos primitivos servicos;

o Na “ampliagéo ou extensédo da prestagdo de servicos” ndo existe qualquer relacdo de

causa e efeito entre estes e a execucao (parcial ou total) dos primitivos servicos;

o Os “servicos complementares”, sendo indispensaveis a execug¢ao (parcial ou total) dos

primitivos servigos, ndo tém necessariamente que ser da mesma natureza que 0S

primitivos servicos;

o A “ampliagdo ou extensdo de servigcos”, ndo sendo indispensaveis a execugao (parcial

ou total) dos primitivos servi¢os, tem necessariamente gue dizer respeito a servicos da

mesma hatureza que oS primitivos servicos.”

—23 -



Mod. TC 1999.004

Tribunal de Contas

Ora, no caso em apreco, ndo se estava perante servicos complementares, na medida em
gue néo existia qualquer relacdo de causa e efeito entre os servicos adicionais e a execucao

dos primitivos servicos.

Com efeito, o contrato inicial tinha como objeto a aquisicédo de licenca de uso de software e
a respetiva manutencdo. Sucede que essa aquisi¢céo, tendo caracter perpétuo, materializou-
se com a celebracdo do contrato e o fornecimento da mesma. O adicional tinha por objeto a

implementacéo de novas funcionalidades.

Mas ainda que se admitisse que se estava perante servicos complementares, deveriam ter
ocorrido “circunstancias imprevistas” que tornassem necessarios 0s servicos ora
contratados, o que ndo sucedeu, uma vez que a aquisicdo de licencas de software

pressupunha por si s6 a implementagéo das funcionalidades das mesmas.

Consistindo o objeto deste contrato adicional numa prestagdo de servicos de consultoria,
considerou-se que se estava no ambito da implementacdo de diversas funcionalidades

relativas ao software previamente adquirido.

Sendo assim, estava-se perante uma nova realidade, ndo se mostrando estes servigos

indispensaveis a execugao do fornecimento inicial.

Acresce que, mesmo que se admitisse que se encontravam reunidos os requisitos referidos
na alinea e) do n.° 1 do citado artigo 86.°, estabelecia-se um limite de 50% do valor do
contrato inicial para tais servigos (cfr. n.° 2 do mesmo artigo 86.° do DL n.° 197/99, de
08.06), limite esse que, no caso em concreto, sempre se mostraria ultrapassado, na medida
em que, desde logo, este contrato adicional representava um encargo superior ao do

contrato inicial, consubstanciando um acréscimo de 100,64% relativamente ao mesmo.

Quando era excedido o limite referido supra, como aqui se verificava, devia haver lugar ao
procedimento que ao caso coubesse, de acordo com as regras entdo aplicaveis dos artigos

78.° e seguintes do mesmo diploma.
Por seu turno, também a alinea g) ndo era suscetivel de permitir o enquadramento para o

ajuste direto, uma vez que, sem curar de outros aspetos, o contrato inicial ndo tinha sido

celebrado na sequéncia de concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificacéo,
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sendo que a intencdo do legislador é, claramente, evitar que pelo mecanismo das
“extensbes” se faca empolar o conteudo contratual inicial, sem fazer novo apelo a

concorréncia que o valor do contrato justifique.

Note-se que, no caso concreto, a um valor inicial de 347.326,20 euros se somou o valor de
349.566,00 euros, 0 que representou um acréscimo de 100,64%.

3.4.2.2. Segundo Adicional

Quanto ao Adicional celebrado em 29.05.2008, o0 mesmo versou a alteragdo das categorias
de utilizadores nomeados licenciados e a redistribuicdo dos utilizadores pelas diversas
categorias, considerou-se que eram suscetiveis de se enquadrarem no ambito da autonomia

das partes, mostrando-se, ainda assim, pouco fundamentadas.

Salientou-se, porém, que do presente adicional ndo resultava qualquer acréscimo de custos.

3.4.2.3. Terceiro Adicional

Em sede de esclarecimentos complementares o INATEL veio reforcar a ideia de que o
presente contrato seria um verdadeiro contrato autbnomo e que o recurso ao ajuste directo
ter-se-ia ficado a dever ao facto de se tratar de “um servico congénere ou afim, que sé a
mesma adjudicataria poderia realizar, tendo em conta a celeridade que se pretendia imprimir

a operacgéo e o especial conhecimento que detinha’.

Mais uma vez, se impds aqui realcar as eventuais indefinicbes que se verificaram em torno
dos contratos afetos a este projeto, na medida em que ao remeter os contratos para
fiscalizacdo concomitante, o entendimento ndo poderia ter sido outro que n&o aquele de que
se estava perante contratos adicionais (ainda mais refor¢ado pelo texto do oficio de remessa
do terceiro adicional, ao referir-se no ponto n.° 4, que “A natureza complementar do objecto
contratual relativamente aos servicos que vém sendo, ja, prestados € de tal forma
acentuada e o grau de imbricacdo da actividade tdo sdlido, que se torna especialmente

dificil, e até artificial, a determinacéo do inicio dos mesmos”).

Analisando as vérias hipéteses legais, invocadas pelo INATEL, formularam-se, entdo, as

observacdes infra.
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a) Alinea c) do artigo 86.°do DL n.° 197/99, de 08.06

De acordo com o disposto na alinea c), do n.° 1 do artigo 86.° do citado diploma, o ajuste
direto podia ter lugar, independentemente do valor, quando, “na medida do estritamente
necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis,
ndo possam ser cumpridos os prazos ou formalidades previstos para 0s restantes
procedimentos, desde que as circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum,

imputaveis as entidades adjudicantes’.

E jurisprudéncia pacifica deste Tribunal** que:
2.1.
(...) a urgéncia seja imperiosa, isto €, uma urgéncia categoérica, imposta por uma
situacdo a que ndo possa deixar de se acorrer com rapidez.
Trata-se, pois, de uma situacdo de urgéncia impreterivel, significando-se com isto que a
prestacdo ndo pode ser «adiada», sob pena de ndo ser mais possivel realiza-la, ou que a
sua nao realizacdo imediata venha a causar prejuizos irreparaveis ou de dificil reparagéo.
2.2. Por outro lado, exige-se que tal urgéncia imperiosa seja resultante de
acontecimentos imprevisiveis.
Por “acontecimentos imprevisiveis”, (...), devem entender-se as situacdes que surgem de
forma inopinada e que um normal decisor, colocado na posi¢do de um real decisor, ndo
seja capaz de prever e de prevenir.
2.3. Também se exige que as circunstancias invocadas, para a adopc¢ao do procedimento
por ajuste directo, ndo sejam imputaveis as entidades adjudicantes.
Bem se compreende esta exigéncia:
E que, tratando-se de uma iniciativa da responsabilidade do adjudicante, em que este
teve a possibilidade de a conceber e planear, e em que dispds dos tempos necessarios
para a sua concretizacdo e implementacdo, sé circunstancias que, de todo em todo,
escaparam ao seu controlo e que, por isso, ndo lhe podem ser imputaveis, € que

poderiam justificar a adopc¢éo do ajuste directo. ™

Ora, se o INATEL vinha ha algum tempo a tomar decisfes precisamente tendo em conta o
pressuposto da transicdo para Fundacgdo, ndo podia essa situagcdo consubstanciar uma

circunstancia imprevista.

a4 Vejam-se, a titulo de exemplo, o Acérdao n.° 4/2005 — 22FEV — 1.2 S/PL, o0 Ac6rddo n.° 7/2007 — 7TMAI — 1.2
S/PL e 0 Ac6rdédo n.° 120/2007 — 18SET — 1.2 S/PL.

45 Acordao n.© 4/2008 — 12FEV — 12 S/PL.
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Efetuada a analise, designadamente da Informagéo n.° 2/04-2008, de 21.04.2008, da Dra.
Luisa Magalhaes, considerou-se que a maior parte das vicissitudes invocadas*® tinham uma
Unica e comum razdo de ser — falta de disponibilidade por parte do INATEL,
designadamente, no que respeitava aos responsaveis e elementos-chave nas areas
envolvidas no projeto —, 0 que condicionou ndo s6 a implementacdo do projeto, como

também o normal funcionamento do servigo.

Ainda que se aceitasse a existéncia de urgéncia imperiosa (0 que ndo aconteceu) 0s
motivos apresentados ndo deixariam de ser imputéaveis ao INATEL e isto porque era sabido
de antemdo que uma das condi¢cdes necessdrias a implementacdo do projeto era, entre

outras, a disponibilidade dos responsaveis envolvidos no projeto.

Nao se mostraram, assim, preenchidos os requisitos de urgéncia imperiosa, nem 0s
acontecimentos imprevisiveis, nem que 0s mesmos resultassem de circunstancias nao

imputaveis ao INATEL.

Antes, pelo contrario, conforme se retirava dos teor dos esclarecimentos complementares
prestados, todos os contratempos, indefinicdbes e outras situacdes menos claras que se
tinham vindo a verificar ndo podiam deixar de ser imputaveis ao préprio organismo e isto
porque, como se adiantava, “gerou-se um longo periodo de relativa indeterminacéo quanto a
implementagao do projecto”, ndo s6 no que respeitava as areas a tratar, mas acima de tudo

no que tocava a prioridades.47

O servico referia, ainda, que “O entéo Inatel nem sempre teve a capacidade de fornecer os
dados necessérios para a implementacdo dos moédulos adjudicados numa primeira fase,
tendo sido necessario mais tempo do que o inicialmente previsto para atingir os resultados

pretendidos. A8

b) Alinea d) do artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06
Dispunha a alinea d) do n.° 1 do artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06, que o ajuste direto

podia ter lugar, independentemente do valor, quando “por motivos de aptiddo técnica (...) o

46 an - . . - . L . - L
Sdo, igualmente, referidas “algumas dificuldades de caréacter técnico na interligacdo de aplicacdes externas
ao SAP”.

47 Oficio n.° ADM/4T2, de 13.11.2009.
48 Idem.
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fornecimento dos (...) servigos apenas possa ser executados por um (...) fornecedor
determinado” (a aptidao artistica e a protecdo de direitos exclusivos ou de direitos de autor

nao estdo aqui em causa).

Ora, ndo resultava dos fundamentos apresentados que a empresa adjudicataria fosse a
Unica com aptiddo técnica para prestar os servicos em causa conforme o exigido pela citada

alinea d) do n.° 1 do artigo 86°.

O que o INATEL alegava, entédo, consubstanciava razdes de continuidade na prestacéo de
um servico, evidenciando que a SAP, porque se encontrava no terreno e porque ja conhecia
0 sistema e tinha acompanhado a par e passo todos o0s seus desenvolvimentos e
adaptacbes ao INATEL ou porque O processo no seu conjunto se mostrava de grande
complexidade e dificuldade na sua implementagéo, teria, porventura, maior facilidade em
prestar aqueles servicos.
“Ora, a invocada al. d) do n.° 1 do citado artigo 86.° s6 permite a contratacdo por ajuste
directo quando por razdes de aptidao técnica o co-contratante seja o Unico no mercado
apto a prestar os servicos pretendidos. Alids, nessas situacfes a abertura do concurso
publico seria de todo inutil e ndo faria qualquer sentido, pois, apenas uma entidade

reuniria a capacidade técnica para prestar 0s servi¢cos pretendidos."‘9

Isso ndo se verificava no caso em analise, desde logo como resultava do préprio contrato —
Considerando | —, “O CLIENTE deseja obter da SAP, seja directamente ou através de

terceiros subcontratados por esta, 0s servigos de consultoria” (sublinhado nosso).

Mais se referiu que ndo se considerava aplicavel qualquer outra disposicao legal que
permitisse enquadrar o ajuste direto efectuado (artigo 81.° e restantes alineas do artigo 86.°
do DL n.° 197/99, de 08.06).

3.4.3. Sintese

Face ao supra exposto e ndo obstante a dualidade de critérios utilizada pelo INATEL no que
respeitou a consideracdo do que eram ou ndo contratos adicionais ao contrato inicial de
“Licenca de Uso e Manutencao de Software” e até a dualidade de tratamento dos adicionais

remetidos para efeitos de fiscalizacdo concomitante — o primeiro tratado como um

49 Acordo n.0 81/2007-1.2 S/SS.
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verdadeiro adicional e o terceiro como se se estivesse perante um procedimento autbnomo
— considerou-se que nos casos dos primeiro e terceiro adicionais se estava perante
contratos autbnomos e isto parecia 6bvio, até para o préprio servico, na medida em que, no
gue respeitou ao terceiro adicional, fundamentou o recurso ao ajuste direto, nas alineas c) e

d) do referido n.° 1 do j& citado artigo 86.°.

Mencionou-se, ainda, com relevancia para esta matéria que o INATEL, em sede de
esclarecimentos complementares50, informou que “a complexa questdo da aquisicdo de
servicos desta natureza é reconhecidamente identificada, também ao nivel da propria
legistica, ndo sendo outra a fonte da especial solucdo que o legislador do Cdédigo dos
Contratos Publicos encontrou no contexto da alinea f) do n° 1 do art.° 27°, concebendo, para
0s servigos informaticos de desenvolvimento de software e de manutencdo ou assisténcia
técnica de equipamentos a hipotese do ajuste directo escolhido em fungdo do critério

material.”

Ora, com efeito, o Codigo dos Contratos Publicos (CCP)51 prevé critérios materiais,
designadamente no artigo 27.°, que permitem a celebracdo de contratos de aquisicdo de
servicos mediante ajuste direto, entre outras situagdes, quando se trate de servigos
informaticos de desenvolvimento de software e de manutengdo ou assisténcia técnica de

equipamentos.

N&o deixou, no entanto, essa previsao liberta de quaisquer limites ou pressupostos, visando,
ainda assim, promover a concorréncia e observar os demais principios que regem a
contratacdo publica, dai que a escolha do ajuste direto ao abrigo deste critério material s6
permita a celebracdo de contratos de valor inferior aos limiares comunitarios: 125.000,00
euros, se a entidade adjudicante for o Estado, ou 193.000,00 eurosSz, nos restantes casos,

ou seja, no presente caso’-.

%0 po abrigo do oficio n.° ADM/472, de 13.11.20009.

51 Aprovado pelo DL n.° 18/2008, de 29.01, retificado pela Declaracdo de Retificacdo n.° 18-A/2008 (pub. no
DR, 1.2 S, n.° 62, de 28.03.2008), alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11.09, DL n.° 223/2009, de 11.09, DL n.°
278/2009, de 02.10, Lei n.° 3/2010, de 27.04, DL n.° 131/2010, de 14.12 e Lei n.° 64-B/2011, de 30.12.

%2 Valores vigentes entre 01.01.2010 e 31.12.2011, por for¢a da entrada em vigor do Regulamento (CE) n.°
1177/2009, da Comissdo de 30.11.2009, e publicado no JOUE, L 314/64, de 01.12.2009. Entretanto, a partir de
01.01.2012, estes valores passaram para 130.000,00 e 200.000,00 euros — Regulamento (UE) n.° 1251/2011, da
Comissdo de 30.11.2011, publicado no JOUE, L 319/43, de 02.12.2011.

%3 Mesmo nestas situacBes, importa aqui salientar o entendimento veiculado na comunicagio interpretativa da
Comissdo das Comunidades Europeias sobre “o direito comunitario aplicavel a adjudicagdo de contratos nao
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Assim sendo e clarificando um pouco mais o argumento trazido a colagdo pelo préprio
servi¢co, no caso dos dois adicionais em andlise — primeiro e terceiro — mesmo que se
estivesse jA no ambito de aplicacdo do CCP, o que néo se verificou®®, ainda assim n&o seria
admissivel o recurso ao ajuste direto, na medida em que qualquer um deles ultrapassava o
limite estabelecido de 193.000,00 euros (e na data em que foram autorizados, o valor entéo
vigente, 206.000,00 euros).

Em sintese, ndo se verificando 0s pressupostos previstos no artigo 86.°, n.° 1, alineas f) —
primeiro adicional —, c) e d) — terceiro adicional — do DL n.° 197/99, de 08.06, ndo era
legalmente admissivel o procedimento por ajuste direto, impondo-se, ao invés, a realizacao
de um concurso publico, nos termos do artigo 80.°, n.° 1, cujo anuncio estaria ainda sujeito a
publicitacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia [al. b) do n.° 1 do artigo 191.° do mesmo

diploma].

Constitui jurisprudéncia unanime deste Tribunal que a omissao de concurso publico, quando
obrigatério, como era 0 caso em apreco, € elemento essencial da adjudicacdo, pelo que a
sua auséncia é geradora de nulidade da adjudicacéo (artigo 133.°, n.° 1, do CPA), nulidade

gue se transmite ao contrato (artigo 185.2, n.° 1, do CPA)* /%6,

“Trata-se, na verdade, de um acto de tal modo grave que torna inaceitavel a
producdo dos respectivos efeitos®’; e isto, muito sinteticamente, porque a falta de
concurso publico, quando obrigat6rio, viola em toda a linha o principio da concorréncia,
sendo certo que a concorréncia € o amago ou principal razéo de ser do concurso publico.
E, portanto, inaceitavel que a adjudicacdo de determinados servicos através de ajuste
directo, quando o procedimento aplicavel € o de concurso publico, possa produzir

quaisquer efeitos juridicossg. 59

abrangidos, ou apenas parcialmente, pelas diretivas comunitarias relativas aos contratos publicos” (JOUE-C
17912, de 01.08.2006), o qual foi confirmado pelo Acoérdéo, de 20.05.2010, do Tribunal Geral (5.2 Seccéo).

 0s procedimentos tendentes a elaboragdo dos contratos em apreco sdo anteriores a entrada em vigor do CCP
(30.07.2008, cfr. artigo 18.° do DL n.° 10/2008, de 29.01) pelo que este ndo serd ainda aplicavel (cfr. art. 16.°
do mesmo diploma legal).

%5 \/ide Acérddos do Tribunal de Contas n. 8/2004, de 08.06, 1.2 S/PL, e 4/2005, de 22.02, 1.2 S/PL.

%6 Retomado no artigo 283.°, n. 1 do CCP.

®"\ide Parecer da PGR, DR, Il Série, de 25.05.2005; cfr. Vieira de Andrade, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 43, pag. 46, Anotacdo ao Ac. do STA (pleno), de 30.05.2001, proc. 22 251.

58 - . x . S « .
Anote-se que o ato nulo, ao contrario do ato anulavel, ndo produz quaisquer efeitos juridicos, ndo precisando,
para tanto, de qualquer declaracdo de nulidade (artigos 134.° e 136.° do CPA).
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3.4.4. Quanto a execucdo material e financeira dos servicos anteriores a

cabimentacao e celebracdo do contrato

Como resultava do processo, os servigos do terceiro “adicional” foram prestados em data
anterior & da respetiva celebracao, isto €, os efeitos iniciaram-se em 11.01.2008, mas o
contrato s6 foi adjudicado e autorizado em 28 de Abril desse mesmo ano.

Situagdo essa que aparentemente se verificou em todo o processo, conforme decorria dos

esclarecimentos prestados pelo organismoGO.

Sobre esta matéria jA se pronunciou este Tribunal referindo que “(...) sem prejuizo da
necessaria apreciacdo casuistica das circunstancias proprias de cada situacdo, em
procedimentos de contratacdo publica, ndo ha, em principio, possibilidade de atribuir
eficacia retroactiva aos contratos, com referéncia a uma data anterior a da
correspondente adjudicacdo, por antes dela ndo se verificarem o0s pressupostos

indispensaveis da contrata(;z?lo."61

Por outro lado, como se constatou do processo, a cabimentacdo orcamental dos primeiro e
terceiro adicionais so se verificou, também, apds a sua autorizacao e inicio da prestacao dos

correspondentes servigosﬁz.

Situacdo essa que nao foi contestada pelo servico que, na sua resposta, se limitou a referir
que “as circunsténcias em que se decidiram as adjudicacdes (...), justificam a necessidade

de efectuar transferéncias de verbas, no contexto do desenvolvimento do projecto.”

Novamente questionado sobre esta matéria, o INATEL reafirmou a supracitada justificacéo,

sem nada acrescentar.

%9 Acérdao n.° 131/05 — 05.JUL.05-1.2 S/SS, mantido pelo Acérddo n.° 11/06, de 14.02.2006, proferido no
recurso n.° 22/05.

60 Oficio com a ref. ADM/472, de 13.11.20009.
61 Acérddo n.° 16/09 — 31.MAR — 1.2 S/PL.

62 No caso do 1.0 adicional, a informacdo sobre cabimento orcamental foi prestada no dia 18.01.2008. Ja no que
respeita ao 3.°, embora a informagdo sobre cabimento ndo se encontre datada, uma vez que a entidade surge
com a designagdo Fundagdo INATEL, a mesma tera sido prestada sempre em data posterior a 25.06.2008.
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Ora, a referida execucdo das prestacdes de servicos do terceiro adicional sem que se
tivesse procedido a prévia cabimentagdo e autorizacao da respetiva despesa foi consentida
e acompanhada, pela Direcdo do INATELS®®, situacdo essa que era do seu conhecimento,

enquanto 6rgdo com competéncia para decidir sobre a adjudicacao.

Por conseguinte, considerou-se entao que foi desrespeitado o disposto nas alineas a) e b)
do n.° 6 do artigo 42.° e n.° 1 do artigo 45.° da Lei n.° 91/2001, de 20.08, republicada em
anexo a Lei n.° 48/2004, de 24.08 (Lei do Enquadramento Or¢camental), no artigo 13.° e nas
alineas a) e b) don.° 1 e n.° 2, ambos do artigo 22.° do DL n.° 155/92, de 28.07 [Regime de
Administracdo Financeira do Estado (RAFE)] e no ponto 2.6 das Consideragfes Técnicas do
Plano Oficial de Contabilidade Publica aprovado pelo DL n.° 232/97, de 03.09.

4. IDENTIFICACAO DOS INDICIADOS RESPONSAVEIS

4.1. Autorizacao dos adicionais

A identificacdo nominal e funcional dos membros da Dire¢cdo do INATEL que deliberaram as
referidas adjudicacdes, para além de constar dos extratos das atas n.°® 3014, de 16.08.2007
— primeiro adicional —, 3050, de 08.05.2008 — segundo adicional — e 3048, de 24.04.2008 —

terceiro adicional — € reafirmada nos oficios de remessa dos mesmos para fiscalizacao

concomitante, conforme se retira do quadro seguinte:

PRIMEIRO SEGUNDO TERCEIRO
“ADICIONAL” “ADICIONAL”® “ADICIONAL”
Deliberacdo Deliberacdo Deliberagdo
de 16.08.2007 de 08.05.2008 de 24.04.2008
Presidente X X
José Augusto Perestrello Alarcéo Troni
Vice-Presidente
Luis Ressano Garcia Lamas X X X
Vice-Presidente X X

Vitor Hugo da Rocha Ventura

Nos documentos de suporte a adjudicacdo dos contratos em analise é feita referéncia ao

ponto 2.3 do Despacho n.° 2383/2007, de 26.01, o qual se refere a delegacédo de

A partir de 01.07.2008, passou a designar-se Conselho de Administracdo, na sequéncia da entrada em vigor
do DL n.° 106/2008, de 25.06.

%4 0 documento aprovado nesta data reporta-se a minuta elaborada pelos Servicos Juridicos, posteriormente,
completada pelos servicos competentes (aparentemente o Nucleo de Informatica e Estatistica) e ndo a minuta
que foi remetida pela SAP Portugal ao INATEL em fevereiro de 2008 e que corresponde ao texto do
aditamento formalizado em 29 de maio desse mesmo ano.
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competéncias (efetuada pelo Ministro do Trabalho e da Solidariedade Social na Diregéo do
INATEL) para efeitos de escolha prévia do tipo de procedimento a adotar.

Ora, concluindo-se que se esta perante novos procedimentos, contratos autbnomos e nao
contratos adicionais, a Direcdo do INATEL tinha competéncia para autorizar a despesa de
cada um dos contratos supra referidos, nos termos do ponto 2.3 do Despacho n.° 2383/2007
de 26.01. - limite de 350.000,00 euros.

4.2. Consentimento com a execucao do terceiro adicional

De acordo com os elementos disponl'veis%, consentiram e acompanharam a execugao das
prestacOes de servicos do terceiro adicional, no periodo da sua vigéncia%, sem que se
tivesse procedido a prévia cabimentacdo e autorizacdo da respetiva despesa 0s membros

da Direcéo do INATEL em efetividade de funges no decurso daquela prestacao:

Direcéao

Dr. José Augusto Perestrello de Alarcéo Troni, Presidente
Arg.° Luis Ressano Garcia Lamas, Vice-Presidente

Dr. Vitor Hugo da Rocha Ventura, Vice-Presidente

5. AUDICAO DOS RESPONSAVEIS

5.1. ALEGACOES APRESENTADAS PELOS INDICIADOS RESPONSAVEIS

Como se referiu, no ponto 2 deste Relatério, todos os indiciados responsaveis e o atual
Presidente do INATEL foram notificados do conteudo do relato, para sobre ele se

pronunciarem, querendo, no exercicio do direito ao contraditério.

O que fizeram, apresentando alegac¢des individuais, mas que, atendendo ao seu teor, se
dividem em dois grupos - por um lado, a resposta do atual Presidente do Conselho de
Administracdo da Fundacdo INATEL, Vitor Manuel Ramalho e, por outro lado, os membros
da, a data dos factos, Direcdo do INATEL, I.P., José Alarcdo Troni, Presidente, Luis

Ressano Garcia Lamas e Vitor Hugo da Rocha Ventura, Vice-Presidentes.

& cr, Informacdo constante do Anexo IX a conta de geréncia de 2008.
%6 De 11.01.2008, pelo prazo de 66 dias, até 17.03.2008.
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a) O atual Presidente do Conselho de Administracdo da Fundacdo INATEL, Vitor Manuel
Ramalho, salienta, desde logo, que:
“(...) Os factos reportados e analisados respeitam a fase anterior a criacdo da Fundacao
Inatel, situando-se, temporalmente, no contexto do mandato da Ultima Direcgdo do Inatel,
I.P.”.

Alega-se, ainda, o seguinte:
“(...) qualquer apreciacdo e pronuncia sobre esta matéria € sempre condicionada pela
forma mediata e indirecta através da qual a actual Administragdo da Fundag¢do tomou
conhecimento dos factos, pelo que é problemético o exercicio de qualquer contraditorio
face a um orgéo de soberania como o Tribunal de Contas, instituicdo cujas orientacdes
cumprimos com o exigivel rigor.
3 - Curiosamente € até ja diverso o quadro legal aplicavel, hoje vertido no Cédigo dos
Contratos Publicos enquanto que, a data dos eventos, era aplicavel ainda o D.L. n°
197/99, de 8 de Junho, o que ainda mais dificulta o comentario.
4 - Acresce que o projecto “Inatel Digital”, no ambito do qual ocorrem os actos
examinados, ndo € um projecto da Fundacdo Inatel pelo que, igualmente,
nos é dificultoso emitir sequer opinido sobre o interesse, preméncia e actualidade das
operacdes realizadas, sendo, porém, para nés claro que os ex-dirigentes do Inatel, IP e,
designadamente, o Dr Alarcédo Troni, pessoa de inquestionavel honorabilidade, agiram de
acordo com o que pensavam ser o interesse do Inatel.
5 - De todo modo, e como é sabido, os projectos de natureza informética detém a
particularidade de ndo serem passiveis de descontinuacao imediata sob pena de graves
desperdicios de meios e frustracdo de resultados. E nesse contexto que foram
celebrados os contratos com a SEIDOR — Servicos Informéticos e de Gestéo, Lda,
referidos no Ponto 3) da Sintese final do Relatério (pag. 34), ja com o enquadramento
legal vertido no Codigo dos Contratos Publicos.
6 - De resto, e salvo casos especiais como os referidos no ponto anterior, a Fundacéo
ndo faz uso reiterado ou infundamentado do ajuste directo (salvo, como é 6bvio, nos
casos de valores de aquisicdo diminuto) preferindo, sempre que possivel, a figura do

Concurso Publico ou do Acordo Quadro.”
b) Das alegagBes apresentadas pelos restantes notificados, José Augusto Perestrello

Alarcdo Troni, Luis Ressano Garcia Lamas e Vitor Hugo da Rocha Ventura, e no que

respeita a contratacdo dos servicos em causa, vieram 0S mesmos, aceitar “a existéncia das
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irregularidades apontadas pela auditoria do Tribunal de Contas”, salientando "que sempre

haveria lugar a considerar como atenuantes extraordinérias da sua responsabilidade e dos

seus entao vice-presidentes a 6bvia boa fé e senioridade profissional dos trés membros da

dltima Direccdo do Inatel, a implementacdo e desenvolvimento do sistema SAP e do

projecto Inatel Digital em contexto de externalizacdo da antiquada, pesada e muito dispersa,

maquina do Inatel, IP (...) bem como a 6bvia inexisténcia de qualquer beneficio, directo ou

indirecto, para os decisores ou para a tecnoestrutura, dos dois ajustes directos (...)".

Mais se salienta®’:

“l. A deliberacdo, de 30 de Dezembro de 2005, da Direccdo, a que teve a honra de
presidir, no sentido do Inatel aderir ao sistema SAP, através do contrato de Licenca de
Uso e Manutengdo de Software, celebrado a 30 de Dezembro de 2005, com a empresa
SAP — Portugal. Sistemas. Aplicacdes e Produtos Informéticos, Sociedade Unipessoal,
Lda., visado em processo de fiscalizacdo prévia, pelo Tribunal de Contas, na sessao de
30 de Margo de 2006, ndo decorreu, apenas, de uma hetero-decisdo do Ministério da
Tutela — o Ministério do Trabalho e Seguranga Social — no ambito da ades&o ao
contrato — quadro firmado em 2001, entre este Ministério e a SAP, mas, sobretudo, de
uma opcao consciente e integrada no complexissimo processo de externalizagdo do
Inatel, IP, previsto no PRACE — Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central
do Estado e na Lei Orgéanica do actual Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social.
Esta externalizacdo foi realizada, com o maior sucesso, com a publicacdo do Decreto-Lei
n° 106/2008, de 25 de Junho, que criou a actual Fundacgéao Inatel, extinguindo o Inatel, IP.
2. Na verdade, se, por um lado, a qualidade e oportunidade do sistema SAP era
recomendada pelo IIES — Instituto de Informatica e Estatistica da Seguranca Social para
0 universo dos servicos e institutos do entdo Ministério do Trabalho e Seguranca Social,
por outro, a Direccdo do Inatel — considerando o 6bvio anacronismo dos sistemas e
tecnologias de informacéo existentes — optou pela aquisicdo do SAP, com o simultaneo
lancamento do programa Inatel Digital, este com o objectivo da reengenharia da
organizacdo e informética do Instituto, no modelo SAP, correr, paralelamente, com 0s
trabalhos preparatérios da externalizagdo, por forma a que o novo sistema estivesse
operacional na data da publicacdo do diploma de externalizacdo, de cujo projecto e

negociacao com 0s parceiros sociais 0 Ministro da Tutela tinha encarregado o signatario

67

Documento apresentado pelo ex-Presidente da Direcdo do INATEL, I.P., José Alarcéo Troni.

Atendendo ao teor dos trés documentos apresentados e a similitude dos mesmos, optou-se por nas transcricdes
adotar-se o teor do documento apresentado pelo ex-Presidente da Dire¢cdo do INATEL, I.P., José Alarcdo
Troni, fazendo-se referéncia de situacdo diversa sempre que tal se justifique.
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e 0s seus dois vice-presidentes. A opc¢do pelo sistema SAP decorreu, ainda, da
ponderagcdo do estudo do INA — Instituto Nacional de Administragéo, “Parceria
Estratégica nos dominios da Gestdo dos Sistemas de Informacdo dos Recursos
Humanos e do Desenvolvimento Organizacional”, realizado em 2005, aprofundado pelo
estudo da Deloitte “Levantamento e Reengenharia de Processos”, também de 2005.

3. Neste contexto, a opgao pelo SAP foi deliberada, visada pelo Tribunal de Contas e
implementada, em conjunto, pela tecnoestrutura do Inatel e pelos consultores da SAP,
através do aludido programa Inatel Digital.

Acompanharam a execucdo do programa Inatel Digital e 0 desempenho dos consultores
da SAP, no terreno, o Prof. Doutor José Tribolet, professor catedratico e director do
Departamento de Engenharia Empresarial, do Instituto Superior Técnico, assim como, ha
mais de vinte anos, presidente do INESC — Instituto Nacional de Engenharia de
Sistemas e Computacdo — e pelo Dr. Afonso Lucas, presidente interino do INA —
Instituto Nacional de Administragéo, este com menor envolvimento do que o primeiro.

4. Salienta-se que a versdo do CRM, implementado pela SAP no Inatel, era uma versao
nova em Portugal e por aquela empresa desenvolvida, em exclusivo, pois 0s seus
distribuidores / agentes no pais ndo estavam, ainda, capacitados para o efeito, conforme
a SAP informou, por escrito, o Inatel.

5. Para além dos motivos invocados pela op¢cdo SAP — nunca questionados pelo
Tribunal de Contas — o signatario, na qualidade de quadro superior do Banco de
Portugal, entdo requisitado, recebeu, em 2005 ou 2006, uma carta do Banco Central,
informando os seus funcionarios da opc¢éo pelo sistema SAP. Sendo o Banco de Portugal
um instituto publico de referéncia pela qualidade e modernidade dos respectivos métodos
e ferramentas de gestdo, a conviccdo que o signatario partilhava — e ainda partilha — de
gue a Direccdo a que presidia havia tomado uma decisdo estrategicamente correcta
tornou-se numa certeza definitiva.

6.(...)

7. Nesta perspectiva, os dois adicionais ao contrato inicial, de 30 de Dezembro de 2005,
s80 consequéncia necesséaria deste, porquanto visam o mesmo objectivo e missdo: a
modernizacdo do sistema informético do Inatel, por forma a garantir a sua plena
operacionalidade na data da entrada em vigor do diploma de externalizagdo, cujo
projecto, como referido, estava a ser elaborado pela ultima Direccdo do Inatel IP.
8. Nao considerando o segundo adicional, por do mesmo néo resultar qualquer acréscimo
de custos, salienta-se que o ajuste directo do primeiro adicional e do terceiro adicional

era ndo so inevitavel como desejavel, pois que:
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- A SAP estava no terreno, prestando consultadoria de qualidade a tecnoestrutura do
Inatel — especialmente a tecnoestrutura da area da organizagdo e informatica —
qualidade, na pratica, certificada pelo acompanhamento dos presidentes do INESC e do
INA,;

- A SAP era (e é) atitular originario das licengas;

- A SAP seria, sempre, 0 contraente com maior capacidade técnica — néo havendo,
assim, qualquer distor¢do da concorréncia — porquanto a mesma empresa informou, por
escrito, o Inatel, como referido, que os seus agentes / distribuidores ndo possuiam a
competéncia técnica do titular das licencas, atenta a novidade do sistema em Portugal,

9. E, havia, sempre, como limite temporal desejavel a data da externalizacdo do INATEL
(...) a qual s6 ndo se concretizou em 2007, devido a Presidéncia Portuguesa da Unido
Europeia, pelo que o Ministro da Tutela, em despacho ao signatéario, lhe apontou o dia 1
de Janeiro de 2008 como a data-limite desejavel. A partir de Abril de 2008, més em que o
Conselho de Ministros aprovou o projecto do diploma de externalizagdo, a mesma tornou-
se iminente. Em 25 de Junho foi publicado o Decreto-Lei n° 106/2008, o qual entrou em
vigor em 1 de Julho.

10. O encargo, assinalado pela auditoria, decorrente do primeiro adicional seria, sempre,
muito inferior — em montante e tempo — a previsivel derrapagem, resultante da
celebracdo — que se reconhece, obviamente, como desejavel — de concurso publico,
atendendo a que, na pratica, 0s projectos de natureza informatica ndo sao passiveis de
descontinuagéo imediata, sob pena de imprevisiveis e graves desperdicios de recursos e
de frustracéo de resultados e prazos.

11. Acresce que o prazo previsivel da celebragcéo do concurso publico — entre um a dois
anos — ndo so6 obrigaria, como referido, o Inatel a descontinuar o processo de
reengenharia organizacional e informatica em curso — com imprevisiveis mas
certamente muito elevados prejuizos — como a continuar a pagar a SAP as licencas de
software, enquanto ndo dispusesse da nova equipa de consultores, habilitados a
implementé-lo e provenientes de um dos distribuidores / agentes da propria SAP,
empresa titular originaria das licencas. E o valor destas licengas rondava — segundo o
signatario se recorda — 0s cinquenta mil euros anuais.

Nesta perspectiva, os dois ajustes directos — além de razdes de economicidade de
recursos e cumprimento de prazos, curtos e improrrogaveis, 0s da prevista externalizacdo
— visaram a eficiéncia e boa gestao dos dinheiros publicos, valores tdo caros ao Tribunal
de Contas e ao signatario e seus antigos vice-presidentes, como gestores publicos

honestos e responsaveis.
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12. Sem questionar a existéncia das irregularidades apontadas pela auditoria do
Tribunal de Contas, o signatario salienta que sempre haveria lugar a considerar como
atenuantes extraordinarias da sua responsabilidade e dos seus entéo vice-presidentes a
Obvia boa fé e senioridade profissional dos trés membros da ultima Direc¢édo do Inatel, a
implementacdo e desenvolvimento do sistema SAP e do projecto Inatel Digital em
contexto de externalizacdo da antiqguada, pesada e muito dispersa, maquina do Inatel, IP
— a antecessora FNAT foi criada em 1935 — bem como a ébvia inexisténcia de qualquer
beneficio, directo ou indirecto, para os decisores ou para a tecnoestrutura, dos dois
ajustes directos, o0s quais garantiram a operacionalidade do sistema informéatico do Inatel
IP / Fundacgédo Inatel, na data de uma externalizacdo, generalizadamente, considerada

modelar.”

Todos concluem no sentido da “sua justa absolvigdo (...) ou, pelo menos, que lhe[s] seja

aplicada a coima minima, legalmente prevista.”

5.2. APRECIACAO GLOBAL

Apreciando as alegacdes apresentadas, formulam-se as seguintes observacoes:

a) Os argumentos agora apresentados ndo vém acrescentar factos novos, limitando-se a
reiterar 0 ja anteriormente reafirmado pelo servico e respetivos responsaveis,
designadamente, no que respeita ao contexto em que houve lugar a adesdo ao sistema
SAP, concretamente:
- encontrava-se em curso a modernizacao do sistema informatico do INATEL, com vista a
garantir a plena operacionalidade do mesmo na data de entrada em vigor do diploma de
externalizacdo, o que viria a verificar-se em 25.06.2008, com a publicagdo do DL n.°
106/2008 (que criou a atual Fundacdo INATEL);
- de acordo com recomendagfes do entdo Instituto de Informatica e Estatistica da
Solidariedade (IIES), o sistema SAP seria a melhor opg¢éo, de acordo com critérios de
qualidade e oportunidade, tendo em conta o anacronismo dos sistemas e tecnologias de
informacéo existentes, com o simultaneo langamento do programa Inatel Digital,
- a opcao pelo sistema SAP decorreu, ainda, da ponderacdo de um estudo do INA,

aprofundado por um outro estudo da Deloitte, ambos de 2005.
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b) Quanto a adjudicacdo dos adicionais e as razfes pelas quais o0 servico optou pela
celebracdo dos contratos adicionais retira-se da documentacdo junta ao processo e dos
argumentos apresentados, o seguinte:

e a SAP ja prestava consultadoria no INATEL,;

e a SAP foi considerada o contraente com maior capacidade técnica, porquanto o
software implementado pela SAP no INATEL era uma versdo nova em Portugal,
desenvolvida em exclusivo pela mesma, nédo estando ainda 0s seus
distribuidores/agentes no pais habilitados para esse efeito (“A SAP seria, sempre, 0
contraente com maior capacidade técnica — ndo havendo, assim, qualquer distor¢cédo
da concorréncia — porquanto a mesma empresa informou, por escrito, o Inatel, como
referido, que os seus agentes / distribuidores n&do possuiam a competéncia técnica do
titular das licengas, atenta a novidade do sistema em Portugal’),

e 0 lancamento de concurso publico, implicaria grande morosidade e consequente

onerosidade.

Quanto a estes argumentos, para além de se manterem as observacdes ja formuladas em
sede de relato e mencionadas no ponto 3.4. deste Relatorio, considera-se ainda que:

» por um lado, quanto a capacidade técnica “exclusiva” da SAP para a prestagao de
servicos em causa, ja resultava do 1° contrato “adicional” (Considerando 1) que os
servigos de consultadoria tanto podiam ser prestados pela “(...) SAP, seja diretamente
ou através de terceiros subcontratados por esta”. Acresce que nao foi junto ao
processo qual documento que corrobore a afirmagéo acima transcrita de que a SAP
tera informado por escrito o INATEL de que “ (...) os seus agentes / distribuidores ndo
possuiam a competéncia técnica do titular das licengas, atenta a novidade do sistema
em Portugal”;

» por outro lado, se o procedimento de externalizacdo do INATEL so6 ficou concluido
com a publicacdo do DL n° 106/2008, de 25.06, também € certo que, pelo menos,
desde abril de 2006 que era conhecido que o instituto INATEL iria transitar para
fundacédo, uma vez que tal transicdo estava prevista na Resolucdo n° 39/2006, de 30
de marco [vidé subalinea ii) da alinea e) do n° 21], publicada no Diario da Republica
em 21 de abril de 2006.
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c) Nas alegacdes apresentadas nao foi efetuada qualquer referéncia quanto ao facto da
execucdo material e financeira do terceiro contrato adicional ter decorrido sem autorizagdo e

sem cabimento prévio.

Especificamente, dispde o citado artigo 22.° que “a autorizagdo de despesas fica sujeita a
verificacdo de conformidade legal [n.° 1 alinea a)] e “regularidade financeira” [n.° 1 alinea b)]
entendendo-se por conformidade legal (n.° 2) “a prévia existéncia de lei que autorize a
despesa, dependendo a regularidade financeira da inscricdo orcamental, correspondente

cabimento e adequada classificagéo da despesa” (destaque nosso).

Ora, decorre desta norma que o cabimento orgamental tem que verificar-se em momento
anterior ao da autorizacdo da despesa, devendo 0s servicos competentes informarem,
previamente aquela autorizagdo, se para aquela despesa existe cabimento orcamental na

rubrica orcamental adequadaeg.

d) Pelo atrds exposto e considerando que os alegantes, em sede de contraditério, ndo
carrearam para o processo factos novos suscetiveis de alterar as observagdes ja formuladas
no relato de auditoria e mencionadas no ponto 3.4. deste Relatério, no sentido de que as
prestacdes de servicos que constituem o objeto dos contratos n.°® 1 e 3, no montante de
349.566,00 euros e de 349.000,00 euros, adjudicados por ajuste direto, ndo se subsumem

em nenhuma das previsdes legais, isto é:

d.1) No que respeita a consideragdo do que sdo ou ndo contratos adicionais ao contrato
inicial de “Licenca de Uso e Manutengédo de Software” e até a dualidade de tratamento
dos adicionais remetidos para efeitos de fiscalizacdo concomitante, considera-se que os
primeiro e terceiro adicionais constituem contratos autbnomos, como 0 préprio servico
tratou o terceiro adicional, j& que fundamentou o recurso ao ajuste direto, para esse

efeito, nas alineas c) e d) do referido n.° 1 do ja citado artigo 86.°;

d.2) Nao se verificaram 0s pressupostos previstos no artigo 86.°, n.° 1, alineas f) —
primeiro adicional —, c) e d) — terceiro adicional — do DL n.° 197/99, de 08.06, pelo que
ndo era legalmente admissivel o procedimento por ajuste direto, como foi adotado,

impondo-se, ao inveés, a realizacdo de um concurso publico, nos termos do artigo 80.2, n.°

68 Neste sentido vide Acérddo deste Tribunal, n.° 64/2004 — 12 S/SS, de 11.05.
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1, cujo andncio estaria ainda sujeito a publicitacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia [al.
b) do n.° 1 do artigo 191.° do mesmo diploma], o que néo foi efectuado.

d.3) Mesmo que estivéssemos ja no ambito de aplicacdo do CCP, o que como ja
referimos ndo se verifica, ainda assim néo seria admissivel o recurso ao ajuste direto, na
medida em que qualquer um deles ultrapassa o limite legalmente estabelecido para esse
efeito (ha data em que foram autorizados, o valor entdo vigente, era de 206.000,00

euros).

d.4) A execucdo material e financeira do terceiro contrato adicional, sem que a referida
despesa estivesse previamente cabimentada em dotacdo orcamental e devidamente
autorizada € violadora de normas de indole financeira, nomeadamente da Lei do
Enquadramento Orgamental [artigo 42.°, n.° 6, alineas a) e b) e 45.°, n.° 1] e artigos 13.°
e 22.°, n° 1, alineas a) e b), e n.° 2 do DL n.° 155/92, de 28.07 e o ponto 2.6 das
Consideragfes Técnicas do Plano Oficial de Contabilidade Publica aprovado pelo DL n.°
232/97, de 03.09, ilegalidade que também é suscetivel de configurar responsabilidade
financeira sancionatéria, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Refira-se, porém, que atenta a alteracdo na natureza da entidade, que passou a
fundacdo por forca da publicagdo do DL n.° 106/2008, de 25.06, as normas supra

identificadas deixaram de Ihe ser aplicaveis.®
e) Os indiciados responséaveis vieram ainda solicitar a “sua justa absolvigdo (...) ou, pelo
menos, que lhe[s] seja aplicada a coima minima, legalmente prevista”, tendo alegado, de
forma sucinta, que:

e.l) Agiram de boa fé, no pressuposto da defesa do interesse publico;

e.2) As decisdes foram tomadas tendo em conta os estudos supra referidos, bem como

os pareceres do Professor José Tribolet;

69 Contudo, sdo-lhes aplicaveis o DL n.° 158/2009, de 13.07 [Sistema de Normalizacdo Contabilistica (SNC)] e
DL n.° 36-A/2011, de 09.03 [Regime de normalizacdo contabilistica para microentidades (NCM) e para as
entidades do sector ndo lucrativo (ESNL)].
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e.3) Os alegados responsaveis tinham a conviccdo de que ndo estavam a cometer

qualquer ilegalidade, consubstanciando a sua atua¢g&o um correto ato de gestéo;

e.4) A sua atuacdo nado constituiu qualquer prejuizo para o erario publico, tendo sempre

obedecido a critérios de boa gestao dos dinheiros publicos;

Relativamente a estes argumentos, observa-se que, como se menciona na Sentenga n.°
11/2007 — 3.2 Seccao, de 10.07, “Quem pratica um acto administrativo, seja como titular de
um 6rgdo singular ou de um orgéo colectivo, tem a obrigagdo, como ultimo garante da
legalidade administrativa, de se certificar de que estdo cumpridas todas as exigéncias de
fundo e de forma para que o acto seja juridicamente perfeito, ou seja destituido de vicios

geradores de nulidade, de anulabilidade ou de ineficacia.

7 s

E quando, como é o caso, esse resultado ndo é conseguido, e se trata de um 6rgao
colectivo ou plural, € normal que se indiciem como responsaveis todos os que praticaram o

acto.”

No tocante ao alegado de que a atuacdo ndo constituiu qualquer prejuizo para o erario
publico, tendo sempre obedecido a critérios de boa gestao dos dinheiros publicos, importa
referir que no exercicio da atividade administrativa os atos praticados (pelos responsaveis
dirigentes) devem obedecer também a critérios de legalidade, designadamente, através da

observancia das normas financeiras aplicaveis em sede de contratagao publica.

Acresce referir que ndo é possivel dissociar o dever de respeito pelo cumprimento das
normas legais, dos principios de boa gestdo dos recursos publicos, ao contrario, esta ultima

pressupde que a anterior se verifique.

Como se pode ler no Acordao n.° 02/08 — 3.2 Seccdo — PL, “(...) decorre do principio da
prossecucao do interesse publico consagrado no artigo 266.°, n.° 1, da Constituicdo (e com
sede igualmente no artigo 4.° do Cédigo do Procedimento Administrativo) o dever da boa
administracdo em toda a actividade da Administracdo Publica, dever esse que deve ser
exercido com respeito pelo principio da legalidade (artigos 266.2, n.° 2, da Constituicédo e 3.°

do Cddigo do Procedimento Administrativo)”.
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6. RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

Na sequéncia do que se referiu ho ponto 3.4. e se reafirmou no ponto 5. deste Relatério,
destaca-se a violagéo, para além dos principios da concorréncia, igualdade e transparéncia
consagrados nos artigos 81.°, alinea f), e 266.°, n.° 2, da Constituicho da Republica
Portuguesa, 8.2, n.° 2, 9.2, n.° 1, e 10.° do DL n.° 197/99, de 08.06, 5.° e 6.° do Cddigo de
Procedimento Administrativo, do artigo 86.2, n.° 1, atento o valor dos contratos adicionais,
dos artigos 80.°, n.° 1 e 191.°, n.° 1, alinea b), do DL n.° 197/99, de 08.06.

Mais se destaca a violagdo dos artigos 42.°, n.° 6, alineas a) e b), e 45.°, n.° 1, da Lei de
Enquadramento Orgamental e artigos 13.° e 22.%, n.° 1, alineas a) e b), e n.° 2, ambos do DL
n.° 155/92, de 28.07, e o ponto 2.6 das Consideragbes Técnicas do Plano Oficial de
Contabilidade Publica aprovado pelo DL n.° 232/97, de 03.09, na medida em que se
verificou a execugdo material do terceiro contrato adicional sem autorizagdo e sem

cabimento orgcamental prévio para a despesa dai decorrente.

Sao responsaveis por estas ilegalidades os membros da Direcdo do INATEL identificados no
ponto 4. deste Relatério.

Tais violagBes de lei consubstanciam infragcbes financeiras geradoras de responsabilidade
financeira sancionatéria, nos termos da alinea b) — segmento assunc¢ao/autorizacdo da
despesa — do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, a efetivar através de processo de julgamento
de responsabilidade financeira (n.° 3 do artigo 58.° e 79.°, n.° 2, € 89.°, n.° 1, alinea a), todos

da mesma Lei) — vide Anexo V ao presente Relatorio.

A eventual condenacédo neste tipo de responsabilidade financeira implica o pagamento de
multa, num montante a fixar pelo Tribunal, entre os limites, minimo de 15 UC’® e maximo de
150 UC, estabelecidos no n.° 2 do artigo 65.° da citada Lei n.° 98/97, de 26.08.

N&o foram encontrados registos de recomendacdo ou censura enquadraveis,
respetivamente, nas alineas b) e ¢) do n.° 8 do artigo 65.° da supracitada Lei n.° 98/97, de
26.08, com a alteragéo dada pela Lei n.° 35/2007, de 13.08, em relag&o ao organismo e aos

indiciados responsaveis.

0.0 valor da UC para o triénio de 2007 a 2009 era de 96 €. A partir de 20.04.2009 o valor da UC passou a ser
de 102 €.
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7. PARECER DO MINISTERIO PUBLICO

Tendo o processo sido submetido a vista do Ministério Plblico, a luz dos n.°® 4 e 5 do artigo
29.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, republicada em anexo a Lei n.° 48/2006, de 29 de
Agosto, emitiu aquele magistrado parecer, em 2 de Junho de 2011, concordante com o teor

do projeto de relatério, referindo ainda que:

“(...) sobre os responsaveis, pelas duas decisbes adjudicatérias, aqui
consideradas relevantes, em termos financeiros, nada temos a objectar a
mencdo aos directos decisores na qualidade de membros do Conselho
Directivo do INATEL, quer em 16 de Agosto de 2007, quer em 24 de Abril de
2008, por terem sido esses os factos directamente geradores daquelas

despesas publicas ilegais (cfr. art.° 61.° n.° 1 da LOPTC); do mesmo modo, no
que tange ao problema da assung¢éo da despesa publica, relativa ao “terceiro
adicional”, sem que a aludida deliberacdo tivesse sido precedida (como
manda a lei), da respectiva cabimentacdo e autorizacdo de despesa, que
somente teve lugar apés a execucdo, fisica e financeira, desse contrato;
também aqui, vém mencionados os trés directos responsaveis pelo acto
adjudicatério respectivo, na qualidade de membros do mesmo o6rgao

colectivo, no que constituiu a pratica de uma infraccdo financeira, autbnoma

das anteriormente referidas, sobre a pretericdo da regra geral do concurso

publico, sendo a sua imputacdo feita, também, nos termos do n.° 1 do art.°
61.°da LOPTC.

(...) Nao pretendendo colocar em causa as conclusdes do projecto de

Relatorio, relativamente a matéria das imputacdes subjectivas de
responsabilidades financeiras, nos termos referidos no ponto anterior — que
estdo correctas do ponto de vista dos diversos ordenadores de despesa
publica, revestidos desse especial poder, nas qualidades em que intervieram,
ao nivel dos dois actos adjudicatorios, supra considerados — somos de
parecer, que as especiais circunstancias que precederam tais decisdes (com
recurso as mais diversas informacgfes técnicas e juridicas que, certamente,

tiveram um peso muito relevante nessas decisfes), demandariam uma

extrapolacdo de imputacdes subjectivas para o nivel dos técnicos e juristas,

gue as subscreveram; salvo melhor entendimento, afigura-se-nos que esses
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‘responsaveis intermédios”; nestas particulares circunstancias, estariam em
perfeitas condi¢cbes para poderem ser devidamente enquadrados na previsdo
do disposto no n.° 4 do art.° 61.° da LOPTC — o que ndo sucedeu aqui, na

medida em que nem sequer foram objecto do “exercicio do contraditorio”,
imposto pelo art.° 13.° da LOPTC; assim sendo, ndo impendera, sobre eles,
qualquer juizo de censura, ético-juridico, que pudesse efectivar-se em termos
de verificacdo de eventuais responsabilidades financeiras sancionatorias — no
essencial, as mesmas que o projecto de Relatério imputou aos directos
decisores publicos supra referidos.

(...) Nesta conformidade e, pese embora o reparo relativo a matéria da
‘imputacao subjectiva de responsabilidades financeiras” (que, do nosso ponto
de vista, tinha boas condi¢cbes para poder ser alargada aos ‘“informantes’),

nada temos a opor a aprovacdo do presente projecto de Relatério, tal como

se encontra elaborado.
(...) Se assim for decidido, sera feita JUSTICA.”

8. CONCLUSOES

a) As prestacGes de servicos que constituem o objeto dos contratos n.°® 1 e 3, no montante
de 349.566,00 euros e de 349.000,00 euros, foram ilegalmente adjudicadas por ajuste
direto, uma vez que atentas as justificacdes apresentadas ndo se subsumem em
nenhuma das alineas do n.° 1 do artigo 86.° do DL n.° 197/99, de 08.06.

b) Atentos os valores em causa, as respectivas adjudicacdes deveriam ter sido precedidas
de concurso publico, nos termos do artigo 80.°, n.° 1, cujo andncio estaria ainda sujeito a
publicitagcdo no Jornal Oficial da Unido Europeia [al. b) do n.° 1 do artigo 191.° do mesmo

diplomal].

c) Os responsaveis pela autorizacdo dos servicos dos primeiro e terceiro adicionais

encontram-se identificados no ponto 4.1. deste Relatério.

d) Com aquela atuacdo, os referidos responsaveis incorreram em responsabilidade
financeira sancionatéria, nos termos da alinea b) — segmento autoriza¢do da despesa —
do n.° 1 do artigo 65.° da Lei n.° 98/97, de 26.08, com a redacdo dada pela Lei n.°
48/2006, de 29.08.
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e) Esta infragdo é sancionavel com multa, num montante a fixar pelo Tribunal, de entre os

limites fixados nos n.”® 2 a 4 do artigo 65.° da supracitada Lei n.° 98/97, de 26.08.

f) A execucdo material e financeira dos servicos do terceiro adicional, antes da sua

adjudicacao, cabimentacado e contratualizacdo desrespeita o disposto nas alineas a) e b)
do n.° 6 do artigo 42.° e n.° 1 do artigo 45.° da Lei n.° 91/2001, de 20.08, republicada em
anexo a Lei n.° 48/2004, de 24.08 (Lei do Enquadramento Orgamental), no artigo 13.° e
nas alineas a) e b) don.° 1 e o n.° 2 do artigo 22.°, ambos do DL n.° 155/92, de 28.07, e
no ponto 2.6 das Consideracdes Técnicas do Plano Oficial de Contabilidade Publica
aprovado pelo DL n.° 232/97, de 03.09.

g) Sao responsaveis pela ilegalidade atras referida os membros da Dire¢cdo do INATEL

identificados no ponto 4.2. deste Relatério, 0os quais incorrem, assim, igualmente, em
responsabilidade financeira sancionatéria nos mesmos termos descritos nas alineas d) e

e).

h) Como resulta dos esclarecimentos enviados pelo INATEL, o contrato de “Licencga de Uso

e Manutengdo de Software” e os contratos “adicionais” ora auditados integram-se num
programa mais amplo de reengenharia da organizagdo informéatica do organismo,
denominado Projeto INATEL Digital, o qual de acordo com os elementos recolhidos
ascendia, em 13.11.2009, ao montante global de 3.269.873,00 euros (vide Anexo IV ao
Relatério). Contudo, tendo em conta o ambito e os objetivos da presente agdo de
fiscalizacdo concomitante apenas foi auditada a importancia de 1.045.892,20 euros

correspondente aos contratos supra identificados.
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9. DECISAO

Nos termos e com os fundamentos expostos, acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em
Subsecc¢édo da 1.2 Seccao, nos termos do artigo 77.°, n.° 2, alinea c), da Lei n.° 98/97, de 26
de agosto, republicada em anexo a Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto:

1. Aprovar o presente Relatério que evidencia ilegalidades e identifica os eventuais

responsaveis;

2. Recomendar ao Conselho de Administracdo da Fundacdo INATEL o cumprimento das
dos condicionalismos legais em matéria de procedimentos adjudicatérios,
designadamente o artigo 17.° e seguintes do CCP;

3. Fixar os emolumentos devidos pela Fundacdo INATEL, em 1.716,40 euros, ao abrigo do
estatuido no n.° 1 do artigo 10.° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de
Contas, aprovado pelo DL n.° 66/96, de 31 de Maio, na redag&o introduzida pelo artigo 1.°
da Lei n.° 139/99, de 28 de Agosto;

4. Remeter copia deste Relatorio:
a) Ao Senhor Ministro da Solidariedade e da Segurancga Social;

b) Ao Senhor Presidente do Conselho de Administragdo da Fundacdo INATEL, Vitor

Manuel Ramalho;

c) A cada um dos responsaveis a quem foi notificado o Relato, José Alarcdo Troni,
Presidente, Luis Ressano Garcia Lamas e Vitor Hugo da Rocha Ventura, Vice-

Presidentes, membros a data da Direcédo do INATEL, I.P.;

d) Ao Senhor Juiz Conselheiro da 2.2 Seccdo responsavel pelo Departamento de
Auditoria VIl - Seguranga Social, Trabalho/Emprego e Formagéo Profissional,

particularmente no que respeita a alinea h) do ponto 8 deste Relatorio;

5. Remeter o processo ao Ministério Publico, nos termos do n.° 1 do artigo 57.° da Lei n.°
98/97, de 26.08;

B
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6. ApGs as notificacdes e comunicacBes necessdrias, divulgar o relatério na pagina da

Internet do Tribunal de Contas.

Lisboa, 26 de Abril de 2012.

Os Juizes Conselheiros

Joao Figueiredo — Relator

‘é “\AA‘_'A\/V —

Alberto Fernandes Bras

LRy —

Helena Abreu Lopes
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FICHA TECNICA

EQUIPA TECNICA CATEGORIA SERVICO
COORDENAGCAO
Ana Luisa Nunes Auditora-Coordenadora DCPC
Helena Santos Auditora-Chefe DCC
TECNICOS
Célia Prego Alves Técnica Verificadora Superior DCC
Ligia Maria F. J. Neves Técnica Verificadora Superior DCC
Rita Sanches Quintela Técnica Superior DCC
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ANEXO |

Quadro 1 — mySAP Business Suite SOFTWARE (Solugéo de licenciamento contratada)71

PrRobuUTO UNID. METRICA PRECO QTD. TOTAL
mySAP ERP
Developer 6.000,00 € 1 6.000,00 €
Professional (1) 3.800,00 € 60 228.000,00 €
Limited Professional (1) 1.500,00 € 80 120.000,00 €
Employee 400,00 € 360 144.000,00 €
SuBTOTAL 498.000,00 €
Product Options &
Supplementary Products
HR Payroll registos 500 7.500,00 € 2 15.000,00 €
mestre employees
Sales /service Order ordens/ano  <=25.000  25.000,00 € 1 25.000,00 €
Processing (2)
Records Management (3) registos/ano <=30.000 30.000,00 € 1 30.000,00 €
SuBTOTAL 70.000,00 €
TOTAL 568.000,00 €
Desconto contrato
% 33% 187.440,00 €
IIESS (MSST) ° °
TOTAL LICENCIAMENTO 380.560,00 €
Valor de manutenc¢é&o anual 17 % 64.695,20 €
TOTAL A PAGAR 445.255,20
DESCONTO DO PROGRAMA “GLOBAL SAFE PASSAGE 2005”
TOTAL LICENCIAMENTO 380.560,00 €
Desconto (crédito s/ licengas Baan) -83.700,00 €
TOTAL LICENCIAMENTO 296.860,00 €
Valor de manutenc¢édo anual 17 % 50.466,20 €
TOTAL A PAGAR 347.326,20 €

n Anexo B ao Contrato e Anexo XI do Oficio n.° GD/106, de16.03.2006 do INATEL.
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ANEXO Il

Quadro 2 — Ambito dos Servigos Propostos para o Primeiro Adicional

SERVICOS PROPOSTOS PRECO

Implementacéo dos processos de Logistica Centralizada 52.900,00 €
Implementagédo dos processos de Logistica da Restauracéo 54.000,00 €
Implementacdo dos processos da Area Financeira 90.318,00 €

Implementagéo de alguns processos complementares do CRM
Criacdo de Produtos em Massa e Gestédo de Fornecedores

Provisorios do Turismo Sénior 22.000,00 €
Cartédo PVC 18.000,00 €
Alterag8es ao Portal solicitadas pelo INATEL 16.788,00 €
Gestao de Projecto das novas funcionalidades relativas ao
Projecto INATELDigital 75.750,00 €
E_spemflc_:a(;oes F}Jr1_0|ona|s dos Desenvolvimentos da 34.375.00 €
Financeira e Logistica
TOTAL 364.131,00 €
72
Desconto (4%) -14.565,00 €
TOTAL A PAGAR 349.566,00 €

"2 \serifica-se uma diferenga de 24 céntimos — 14.565, 24 euros — no calculo do desconto dos 4% em relagéo ao
valor indicado pelo INATEL — 14.565,00 euros —, o qual se considera materialmente irrelevante.
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ANEXO Il

Quadro 3 — Ambito dos Servicos Propostos73 para o Terceiro Adicional

SERVICOS PROPOSTOS

Venda de Servigos

Facturas e Pagamentos de Fornecedores

Imobilizado

Vendas de Viagens

Interface Contabilistico de Vendas (newHotel e CEDIS)

Logistica

Restauragéo (2 Centros)
Interface de Salarios (Recursos Humanos)
Financeira (Vaga 2)
Portal — Reservas da Hotelaria (newHotel)
Vendas de Viagens
Gestao de Entidades e Quotas
Venda de Produtos

Quadro 4 — Condi¢des Financeiras

PERFIL N.° RECURSOS N.c DIAS TARIFAS VALOR
Gestédo de Projecto 2 60 962,00 €
Consultor Financeira 2 66 759,00 €
Consultor CRM 2 48 558,00 €
Consultor Logistico 2 53 759,00 €
Programadores 6 45 601,00 €
TOTAL 389.118,00 €

Desconto (10,3%)

-40.118,00 €"*

TOTAL A PAGAR

349.000,00 €

(SN proposta em apreco visa disponibilizar uma equipa de consultores SAP, tendo em vista a entrada em
producéo de diversos componentes do Projeto INATEL Digital, ainda por concluir.
* Verifica-se uma diferenca de 38,85 euros — 40.079,15 euros — no calculo do desconto dos 10,3% em relagdo
ao valor indicado pelo INATEL — 40.118,00 euros —, o qual se considera materialmente irrelevante.
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ANEXO IV

Da analise preliminar da documentagdo enviada com o contrato inicial e com os trés
adicionais, designadamente da Informacdo n.° 144, de 27.07.2007, do Coordenador do
Nucleo de Informética e Estatistica, Rui Gongalves Maximo (elaborada com base na
Informacdo de 16.07.2007, subscrita por Maria Luisa Magalhées)75, parecia resultar a
existéncia de um contrato anterior ao primeiro contrato adicional, respeitante a primeira fase
de implementacdo do Projecto INATEL Digital, teoria que parecia ganhar mais significado
guando no assunto da referida Informagéo, bem como noutros documentos remetidos76, se
falava em Proposta de implementacdo de novas funcionalidades.

Questionado o INATEL sobre a existéncia de outros contratos celebrados ou a celebrar
relacionados com os contratos remetidos para analise, como ja foi referido, foi respondido
que “(...) Nao existem neste contexto contratos para além dos que, em nosso parecer,
deveriam ser, e foram, remetidos a esse Tribunal. o

No que respeita a pergunta concreta sobre a existéncia de contrato celebrado ou a celebrar
respeitante a primeira fase de implementacdo do Projeto INATEL Digital, foi referido que
“(...) Existe um outro contrato celebrado na fase inicial do projecto, ndo remetido a esse
Tribunal por, em nosso entender, se nao tratar de adicional, visto que no contexto ja aludido,
consideramos tratar-se de objecto claramente diverso.”

Ainda no ambito da resposta supra referida, e na sequéncia da analise da documentacao
remetida, concretamente da Informagdo de 16.07.2007, subscrita pela Dr2 Maria Luisa
Magalhdes (ndo remetida na integra), constatou-se também a existéncia de um outro
contrato de prestacéo de servigos, cujo objeto era a “Implementagédo de Processos de Front
Office e Back Office”.

Referia-se, entdo, o INATEL, ao contrato de prestagdo de servicos de “implementacdo do
processo de inscricdo, candidaturas e sorteio, relativo as viagens dos Programas
Governamentais”, o qual foi, nessa sequéncia enviado a este Tribunal.

Em sintese:

1) Contrato de prestacao de servigcos de Implementacdo de Processos de Front
Office e Back Office’®

Nos termos da clausula primeira deste contrato celebrado em 28.12.2006, “Os servigos da
SAP serdo prestados por consultores de implementacdo do Software SAP, sob a gestdo
SAP, de acordo com os Anexos ao presente contrato, adiante mencionados e dele fazendo

75 . - -
Remetida com o primeiro adicional.

78 Vide Parecer emitido em 25.07.2006, por um perito externo, o Professor José Manuel Tribolet, do Instituto
Superior Técnico, e Informacgdo de 16.07.2007, subscrita pela Maria Luisa Magalhaes.

7 Oficio n.o ADM/47, de 30.01.2000.

"8 Embora tenha sido solicitado, ndo foi remetido despacho/deliberacdo de adjudicacdo deste contrato de
prestacdo de servicos.
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parte integrante. (...) Os Anexos descrevem mais pormenorizadamente a duragdo, o ambito
e as condi¢bes de pagamento dos Servigos (...) » 19

“Os servigos prestados pela SAP ao cliente terdo um custo total de 294.555,00 euros (...)” —
clausula terceira.

Este contrato foi precedido de procedimento ao qual foi atribuida a designacao de
“adjudicacao direta”®, ndo constando de nenhum dos documentos remetidos qualquer
disposicao legal para fundamentar o recurso ao mesmo.

2) Contrato de prestacdo de servicos de Implementagcdo do processo de
inscricdo, candidaturas e sorteio, relativo as viagens dos Programas
Governamentais

Nos termos da clausula primeira deste contrato celebrado em 07.04.2008, “O Segundo
Outorgante [SAP] compromete-se a assegurar 0S servigos necessarios a implementacéo do
processo de inscricdo, candidaturas e sorteio, relativo as viagens dos Programas
Governamentais, conforme sua proposta Referéncia DC_093 01 2007, de 22 de Outubro
de 2007 (...)", acrescentando-se na clausula segunda do mesmo que “1 - Os servigcos
objecto do presente contrato serdo prestados entre Dezembro de 2007 e Janeiro de 2008

(..).

J& no que respeita a pagamentos, “o prego dos servigos sera de € 42.929,00 (...) ao qual
sera acrescido o valor do I.V.A. a taxa aplicavel” e ainda (ver clausula 5.2) que a prestacao
dos mesmos “sera dividida em 3 etapas”, sendo de realcar que a Ultima estava prevista para
31 de Janeiro de 2008.

Tendo sido posteriormente questionado 0 servico sobre os motivos que levaram ao
tratamento deste contrato como autbnomo, contrariamente ao tratamento dado aos
anteriores contratos (como adicionais), veio 0 mesmo informar que:®*

“(...) Os Programas Governamentais ndo constituem uma actividade estatutaria da
Fundacéo Inatel, podendo, portanto, formar uma &rea demarcada e diferenciada no contexto
das intervencbes da Inatel e, consequentemente, separada também em termos de uma
visdo gestionaria e no campo da informatica.

Neste ambito, parece-nos que se trata de um contrato diferenciavel do conjunto de
funcionalidades implementado e, como tal, considerado auténomo.”

Da documentacdo remetida salienta-se que a Proposta SAP DC_0093 01 2007, se
encontra datada de 28.06.2007%, e as condi¢Bes financeiras ai indicadas, apontam para um
investimento no montante de 74.293,00 euros, ndao coincidente com o valor constante da
adjudicacéo e do contrato — 42.929,00 euros.

79 . .
Apenas foi remetido um Anexo ao contrato, referente aos processos que a SAP se compromete a entregar
durante a fase de implementacé&o.

80 Listagem remetida ao abrigo do oficio com a ref. ADM/25, de 15.01.2010.
81 no abrigo do oficio n.> ADM/472, de 13.11.20009.
82 Do texto contratual consta a data de 22.10.2007, como data da Proposta SAP DC_0093_01_2007.
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3) Outros contratos

Cumpre referir que, na sequéncia de pesquisa ao portal da Internet dedicado aos contratos
publicos - www.base.gov.pt -, em 11.03.2009, verificou-se a publicitacdo da celebracdo de
dois contratos na sequéncia de ajuste direto, entre a FUNDACAO INATEL e a empresa
SEIDOR — SERVICOS INFORMATICOS E DE GESTAO, Lda., tendo como descricéo,
SERVICOS SAP, NO AMBITO DO PROJECTO “INATEL DIGITAL”, com as datas de registo
de 15.12.2008 e 06.03.2009, no valor de 64.655,00 euros e 47.950,00 euros,
respetivamente.

Na sequéncia dessa pesquisa foram solicitados esclarecimentos ao INATEL®, tendo em
respostag4 sido remetida uma listagem de “objetos” alegadamente contratuais, da qual se
afigura que os 51 registos ai identificados (entre 0s quais se incluem o contrato inicial e os
adicionais em apreco) estdo relacionados com o projeto “INATEL DIGITAL”, no montante
global de 2.932.389,00 euros.

8 a0 abrigo do oficio n.° 16297, de 27.10.20009.
84 Oficio n.0 ADM/472, de 13.11.2009.
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Quadro 5 — Mapa de eventuais Infragdes Financeiras

PonTODO  N.° NORMAS TipPO DE ;
. FacTos RESPONSAVEIS
RELATORIO  ADC. VIOLADAS RESPONSABILIDADE
DELIBERAGCAO
DA DIRECAO DO INATEL,
I.P.
pdiudieacao por DE 16.08.2007
ajuste direto de Artiqos
prestacio de s g L (349.566,00 EUROS)
3. servigos, no valor 86 o :'1 ' SANCIONATORIA
onlle . A
e 1.0 de 3{9.566,00 €, Artigo 65.0, 10 1, RESPONSAVEIS
c que, gdat:a, asua 191.°n.°1,al b), al. b da LOPTC José Augusto
: adjudicagéo do DL n.° 197/99, -b), Perestrello Alarcéo
deveria ter sido Troni
precedida d,e : de 08.06 Luis Ressano Garcia
concurso publico Lamas
Vitor Hugo da Rocha
Ventura
DELIBERACAO
DA DIRECAO DO INATEL,
I.P.
A.dj”di‘aé.‘géo por DE 24.04.2008
ajuste direto de Artiqos
prestacdo de s ?] oL (349.000,00 EUROS)
3. servigos, no valor 86 . ,n . 1 ,e SANCIONATORIA )
e de 3{9.000,00 €, SN2l Artigo 65.0, 10 1, RESPONSAVEIS
5 que, a dat~a, asua 191.°n.1,al b), L b). da LOPTC José Augusto
. adjudl_cagao_ do DL n.° 197/99, al.b), da Perestrello Alarcéo
deveria ter sido Troni
precedida d,e : de 08.06 Luis Ressano Garcia
concurso publico Lamas
Vitor Hugo da Rocha
3.0 Ventura
Artigos PERIODO COMPREENDIDO
5 42° noe, ENTRE 11.01.2008 E
Prestacdo de 17.03.2008
servicos, sem que als. a) e b),
se tivesse e45.°n°1l, R .
3. procedido a da LEO, SANCIONATORIA ES,PONSAVEIS
prévia . 0 no José Augusto
e cabimentaco, 1|3.° e 2%.0, n.° 32 Artigo 65.°,n.° 1, Perestrello Alarcdo
S. autorizagéio e als. %) eRA’FeEn- al. b), daLOPTC  Troni
contratualizagao ° Luis Ressano Garcia
da respetiva Ponto 2.6 das Lamas
despesa Consideracdes .
Técnicas do Vitor Hugo da Rocha
POCP Ventura
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