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CARACTERIZACAO DA AGAO - QUADRO SINTESE

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

Antecedentes | . pe|atsrio n.o 8/2021 — OAC da 22 Seccdo do Tribunal de Contas

Fase presente | . Relato
da ag3o

- Documenta¢do e informag¢des de suporte 3 decisio de abertura de procedimento

. aquisitivo e aos subsequentes contratos fundamentados com urgéncia imperiosa, com

Objeto invocagdo do regime excecional de contratagdo publica, no 4mbito da resposta aos efeitos
da pandemia COVID-19.

- Entidades pertencentes a administragdo local, designadamente: os municipios de
Albufeira, Almada, Braga, Caminha, Cascais, Guimardes, Leiria, Lisboa, Loures, Mafra,

Entidades Matosinhos, Oeiras, Portim3o, Porto, Seixal, Sintra, Tavira, Vila Nova de Famalic3o e Vila
auditadas Nova de Gaia; as CIM da Leziria do Tejo, Tdmega e Sousa e Alentejo Litoral; as empresas
municipais Cascais Préxima, EM e Gaiurb, EM; e a Associacdo de Municipios do Vale do
Sousa.
Ambito - Marco de 2020 a marco de 2021.
temporal
Universode | . g contratos
controlo
Aferir:
- - O correto, oportuno e proporcional uso do regime excecional de contratacdo publica,
Objetivos U .
) tendo em conta o seu dmbito e requisitos;
gerais
- O cumprimento das orientacdes, recomendacdes e boas praticas em matéria de
transparéncia e controlo.
A metodologia de trabalho definida para a presente ag3o, baseia-se no Manual de Auditoria
. — Principios Fundamentais e no Manual de Auditoria e Procedimentos, ambos do Tribunal
Metodologia

de Contas, e, quando aplicével, nos Standards e nas Guidelines da INTOSAI /nternational
Organisation of Supreme Audit Institutions’.

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

: 4
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Ambito Referenciais
— Principios gerais da contratacdo publica

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

7 ) C
Direito nacional = dessas alteracdes introduzida pela Lei n.® 31/2021, de 21.05.

e comunitario - Artigos 1° e 2° do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13.03

—Diretiva 2014/24/EU, de 26.02

—Normas de realiza¢do de despesa publica

— Referenciais contabilisticos

—Tribunal de Contas | Acérdaos da 12 sec¢do, em Plendrio ou em
Subsecdo

—Outras A¢des de Controlo (OAC)

—Comissdo Europeia | Comunicagdo 2020/C108l/01, de 01.04

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

Acérdios e
relatérios

Orientacdes

— Assembleia da Republica | Resolug3o da n.® 4/2021: Recomenda ao
Governo a prevencdo de riscos de corrupgao durante a pandemia
(2021);

— Conselho de Prevencgdo da Corrupgdo | Recomendagdo do de 6 de
maio de 2020: Prevenc¢do de Riscos de Corrupc¢io e Infragées
Conexas no 4mbito das medidas de resposta ao surto pandémico

Critérios da Covid-g;

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

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

— Conselho de Prevencdo da Corrupgdo | Recomendagdo de 8 de

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

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

— Conselho de Prevencdo da Corrupgio | Recomendacdo de 2 de
outubro de 2019: Prevenc¢do de riscos de corrupg¢io na contratagio
publica;

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

— OCDE | OECD Recommendation of the Council on Public Integrity

(2017);
—OCDE | OECD Recommendation of the Council on Public
Procurement (2015);

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

1. ORIGEM E ANTECEDENTES

Em margo de 2020, a Organizagao Mundial de Satide (OMS) declarou a pandemia denominada

de COVID-19.

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

da resposta aos efeitos da crise.

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

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

Designadamente o artigo 2° desse diploma, permite que os contratantes publicos adotem o
procedimento de ajuste direto independentemente do valor do contrato, desde que as aquisi¢des
se mostrem necessdrias para a “prevencdo, contencdo, mitigacio e tratamento de infecio
epidemioldgica por COVID-19", bem como para a “reposicdo da normalidade em sequéncia da
mesma" e preencham os requisitos de wrgéncia imperiosa e estrita necessidade nos termos

definidos na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 24.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP).

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

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

Deste modo, dentro do condicionalismo ali previsto, foi atribuida as entidades publicas

adjudicantes uma ampla liberdade e autonomia para escolher o provedor dos bens, servicos ou

2 Doravante também denominado de ‘regime excecional’.
3 Cf. Predmbulo do diploma.
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empreitadas que se revelassem necessdrios no combate a pandemia COVID-19, nomeadamente
equipamentos de protecdo individual, aparelhos médicos e testes de diagnostico para SARS-
CoV-2, mas também os que se impunham para concretizar a¢gdes de logistica, de salubridade e

de apoio social e econédmico a prestar a populagao.

Como a doutrina vastamente proclama, existe um conflito de escolha entre o imperativo da
rapidez da agdo publica (que implica a simplificacao e desburocratizacao dos procedimentos) e

as exigéncias de transparéncia.

Diversas entidades nacionais e comunitarias, embora reconhecendo a necessidade de respostas
rapidas, advertiram que os procedimentos aquisitivos acelerados ndo s3o transparentes e
acarretam riscos reais para a gestdo e interesse publico, tendo emitido orientagdes e

recomendacdes para a sua mitigagao. 4

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

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

Em concretizac3o dessa linha de orientagdo, o Plano de A¢3o do Tribunal de Contas para 2021
previu diversas a¢des de controlo a incidir sobre os efeitos financeiros das medidas de reagdo a

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

Em junho de 2020, o Tribunal de Contas publicou o Relatério n.° 1/2020 — OAC da 22 Secgio,
Riscos na utilizagdo de recursos publicos na gestdo de emergéncias (COVID-19), dando conta
de um conjunto de dreas vulnerdveis e riscos relevantes na gest3o financeira de emergéncias que

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

No &mbito da administragao local, ao longo do periodo pandémico marcado pela necessidade

de afastamento social, tendo por base diversas fontes de informacdo, foram elaboradas duas

4 Vide: Comunicagdo da Comiss3o Europeia, Comunicagdo 2020/C1081/01, de 01.04, disponivel online; Orientagdo
Técnica n.° 6/CCP/2020, de 07.04, emitida pelo Instituto dos Mercados Publicos do Imobilidrio e da Construgdo
(IMPIC), disponivel online; Recomendagdo da Assembleia da Republica n.° 4/2021, que: Recomenda ao Governo a
prevencdo de riscos de corrupgdo durante a pandemia, disponivel online; Relatério do Tribunal de Contas Riscos na
utilizacdo de recursos piiblicos na gestio de emergéncias (COVID-19)", junho de 2020, disponivel online;
Recomendagdo Prevencdo de Riscos de Corrupcdo e Infracdes Conexas no dmbito das medidas de resposta ao surto
pandémico da Covid-19, Conselho de Prevencdo da Corrupgdo (2020), disponivel online; COVID-19: Competition and
emergency procurement, OCDE (2020) disponivel online; Special Series on Fiscal Policies to Respond to COVID-19 |
Keeping the Receipts: Transparency, Accountability, and Legitimacy in Emergency Responses, Fundo Monetdrio

Internacional (2020), disponivel online.

4
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acdes corporizadas nos Relatérios n.° 7/2020 — OAC e Relatério n.° 8/2021 — OAC, ambos da 22

Seccdo do Tribunal de Contas.

Entre outros dominios, esses relatérios identificaram os compromissos financeiros que
resultaram dos contratos celebrados pelas entidades adjudicantes pertencentes a administragao
local no combate a COVID-19 (quase sempre por ajuste direto), e propuseram uma
sistematizacdo dos diversos elementos que foi possivel obter da consulta ao Portal dos

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

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

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

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

adjudicagdes efetuadas e 93% do valor contratual.

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

contratacdo publica estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

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

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

Assim, no quadro da fiscalizag3o sucessiva, cabe agora analisar se os contratos celebrados pelas
entidades adjudicantes da administracado local com invocagao do regime excecional estdo em
conformidade com os dominios e regras ai estabelecidos, designadamente quanto a sua
compatibilidade com a “prevencdo, contencio, mitigacao e tratamento de infecdo
epidemioldgica por COVID-19", e a “reposicao da normalidade em sequéncia da mesma’, e com

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

No ambito desta acdo, cabe, ainda, averiguar se esses procedimentos aquisitivos adotaram as

orienta¢cdes nacionais e comunitdrias que foram difundidas pelas entidades competentes para

5 Informacg@o que deriva do cumprimento do n.° 4 do artigo 2° do DL n.° 10-A/2020.
6 Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).
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este quadro de contratagdo publica emergencial, bem como recomendagdes e boas praticas

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

18. Cumpre, por fim, perscrutar o pds-procedimento, debrucando a anélise na fase da execugio dos

contratos e nos inerentes registos contabilisticos e operagdes de controlo.

2. OBJETO, AMBITO E CRITERIOS

19. A presente auditoria tem por objeto principal a documentagio e informagdes de suporte a
decisdo de abertura de procedimento aquisitivo e aos subsequentes contratos fundamentados
com urgéncia imperiosa, com invocagao do regime excecional de contratagdo publica, no dmbito

da resposta aos efeitos da pandemia COVID-19.

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

administragdo local.?®

21. Constituem critérios da auditoria, os principios gerais aplicaveis a formagado e execug¢do dos

contratos publicos, com particular incidéncia no principio da transparéncia, nas seguintes

vertentes:
i). Formulagdo suficiente e inequivoca da fundamentacdo e das pegas dos procedimentos;
ii). Auséncia de discricionariedade ou favoritismo na escolha do fornecedor.

22. Constituem, ainda, critérios da auditoria, o Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) e legislagio
conexa, o regime excecional de contratacdo publica estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020,
acérdaos e relatérios do Tribunal de Contas, orientagdes em matéria de procedimentos
contratuais de emergéncia®, bem como diversas recomendagdes emitidas pelo Concelho de
Prevencao da Corrupgdo (CPC), pela Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento

Econémico (OCDE), pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) e pelo Organismo Europeu de

7 Mesmo que em situagdes de urgéncia ou crise (alguns autores dizem mesmo “sobretudo em situacdes de urgéncia
ou crise”) a atuagdo publica deve adotar, tanto quanto possivel, praticas fundamentadas, refletidas e rastredveis,
resistindo a tentacdo de generalizagdo ou abstragao da emergéncia.

8 Contratos identificados no Quadro 1.

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



23.

24.

25.

C TRIBUNAL DE
[ |

CONTAS

DIRECAO-GERAL

Luta Antifraude (OLAF), para além de diversa doutrina referenciada ao longo da exposic¢do do

relato.

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

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

3. OBJETIVOS

Os objetivos gerais da agao passam por aferir:

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

em conta o seu dmbito e requisitos;

B) O cumprimento das orientacdes, recomendac¢des e boas priticas em matéria de

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

= No dmbito da decisdo de aquisi¢ao com invocagao do regime excecional:
» Os procedimentos foram fundamentados de forma suficiente?
> As aquisi¢Bes inserem-se nos dominios definidos no Decreto-Lei n.° 10-A/2020?

) Verificaram-se os requisitos da wurgéncia imperiosa e estrita necessidade?

= No ambito da escolha do tipo de procedimento:
> Houve condi¢bes temporais para usar procedimentos adjudicatérios que nao o ajuste direto?
) Houve consultas preliminares ao mercado? Quais os critérios de escolha do adjudicatéario?

» O adjudicatdrio escolhido era o unico operador econémico capaz de cumprir com os

condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela urgéncia?

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

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

'° Decreto-Lei L n.° 54-A/99, de 22.02, (e alteracdes subsequentes) que instituiu o Plano Oficial de Contabilidade para
as Autarquias Locais (POCAL); o Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11.09. (e alteracdes subsequentes) que aprova o
Sistema de Normalizag3o Contabilistica para as Administra¢des Publicas (SNC-AP).
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= No ambito do registo e controlo das operagdes:
> Os registos contabilisticos respeitam os normativos aplicdveis?

y Foram adotados procedimentos de controlo nas opera¢des de conferéncia dos bens/servicos, e

da entrada/saida/distribuicdo dos bens?

4. METODOLOGIA

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

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

Figura 1 - Metodologia

Planeamento

- N . Identificagdo da Universo de
Avaliagdo dos Defini¢do dos Formulagdo das ¢ ~
. — o — . — documentagdo a controlo
riscos objetivos questdes .
analisar (amostra)
« Cumprimento das  Checklist * Documentagdo dos

regras excecionais procedimentos

« Transparéncia « Registos contabilisticos

e de controlo

L

Execucdo & : o B
| Alargamentoda * Decisdo | Fundamentagdo
: amostra -
Exame - . Resposta as Selegdo das * Escolha do operador
documental questdes evidéncias + Execucdio do contrato
* Registo e controlo
Relato 2 Relatério
Observagdes de N L Observagdes de e
4"‘ . — Conclusdes ——f—- Contraditério r-——4 4"‘ . — Conclusdes finais
auditoria auditoria
Projeto de .
"~ Recomendag¢des
recomendacgdes

Fonte: Elaboracdo Prépria

" Inclusivamente, no Guia Pratico emitido pela INTOSAI no quadro das designadas auditorias de conformidade TAI
(Transparency, Accountability and Inclusiveness) aos apoios prestados no ambito da COVID-19, disponivel online,
bem assim como na ISSAI 5520 “Audlit of Disaster-related aid’, também disponivel online.
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O contexto de mitigacdo de atividades presenciais, obrigou a que os trabalhos de auditoria
tivessem sido maioritariamente efetuados a distancia, tendo sido utilizadas exclusivamente
solugdes digitais> para solicitar e rececionar a documentagio relativa aos procedimentos
aquisitivos selecionados para a andlise. A recolha de evidéncias de auditoria foi, pois,
concretizada por via eletrénica, tendo sido efetuadas, pontualmente, algumas reunides

presenciais com os responsdveis de algumas entidades adjudicantes.’

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

adjudicatdrio, execugao contratual e controlo posterior das operagdes.

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

relagao consta no Anexo .

Dada a impraticabilidade de averiguar o universo dos contratos identificados no Relatério n.°
8/2021, foi selecionado, ainda na fase preparatéria, um conjunto de 59 a serem objeto de
controlo. Tratou-se de uma amostra nado-estatistica'4, resultando de um processo deliberado e
sistematico, para identificar desvios a conformidade. O julgamento profissional do auditor
esteve, pois, na base da sele¢do, tendo sido considerados elementos como o preco e a
diversificacdo do objeto, procurando-se abarcar aquisi¢des de bens, prestacdo de servicos e

empreitadas.

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

inerente aos procedimentos adjudicatérios.

Com o decorrer dos trabalhos, apds o exame prévio da documentacdo e da recolha de
informacgdes adicionais, visando detalhar relagdes que se estabeleceram entre adjudicantes e

adjudicatdrios neste contexto emergencial, procedeu-se ao alargamento da amostra inicial a mais

2 Correio eletrénico e computagdo em nuvem.

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

'4 Trata-se de uma amostra n3o-estatistica, ou seja, um tipo de amostragem em que o auditor, apoiado num critério
subjetivo, determina a dimens3o da amostra, seleciona os elementos que a integram e avalia os resultados. Este
critério baseia-se na apreciagdo, no julgamento pessoal e na experiéncia profissional do auditor, cujos resultados
apenas sdo vélidos para a amostra selecionada. Adaptado do Guia de Amostragem Estatistica (2010), do Tribunal
de Contas.
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27 contratos, tendo-se solicitado a mesma documentagdo. O Quadro 1 do presente relato

identifica os 86 contratos objeto de controlo.

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

pardmetros de controlo:

Ol FUNDAMENTAGCAO

Parametro aferido, essencialmente, pelo dever de fundamentacao legal da aquisigao, através
da enunciagdo e justificacdo da agdo que reclama o langamento de um ajuste direto para a
aquisicdo de bens ou servigos destinados a atuar no combate a pandemia, com invocagdo dos

requisitos da wrgéncia imperiosa e da estrita necessidade.

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

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

Q) TERMOS CONTRATUAIS E SUA EXECUCAO

Pardmetro avaliado pela confrontacio dos termos e condi¢cdes definidas nas pecas

procedimentais com as operacdes de execucio fisica e financeira do contrato.

B REGISTOS DAS OPERAGOES

Parametro medido pela existéncia de documentagdo que permita confirmar o registo
contabilistico das operacgdes e a pratica de diligéncias de controlo interno a incidir sobre a

entrada/conferéncia/distribuicdo dos bens ou servicos.

5. CONDICIONANTES E COLABORAGAO DAS ENTIDADES

34. As restricdes de circulagdo e de contacto social determinadas pelas medidas sanitdrias,

35.

reduziram drasticamente a possibilidade de realizar auditorias nas instalagdes das entidades
adjudicantes. A impossibilidade de desenvolver métodos presenciais de auditoria limita,
naturalmente, a capacidade de fiscalizagdo e controlo e convoca desafios operacionais

acrescidos.

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

observagdes e conclusdes vertidas no presente relato.

13
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36. No dmbito dos 86 procedimentos objeto de andlise e com referéncia a documentagio elencada

37

38.

no Anexo |, foram disponibilizados 3 844 ficheiros eletrénicos, sobretudo em formato pdf, num
total de 15 Gigabytes, documentacdo organizada pelas entidades de forma distinta, por vezes
com elementos ou fluxos de informacdo redundantes, circunstincias que induziram morosidade

e complexidade a verificagdo dos respetivos contetidos.

A celeridade dos trabalhos também foi prejudicada pelo facto de muitos ficheiros

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

E de destacar que os servicos e os responsaveis das entidades adjudicantes colaboraram, de
forma tempestiva, para o normal desenvolvimento dos trabalhos da a¢do e proporcionaram os
meios tecnoldgicos necessdrios para remeter a documentagdo solicitada, quer diretamente
através de correio eletrénico, quer através da disponibilizagdo de ligagdes para centros de

alojamento de dados™.

'5 Servigos de computagdo em nuvem.

14
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Il. ENQUADRAMENTO JURIDICO

1. REGIME EXCECIONAL DE CONTRATACAO PUBLICA

39. As aquisi¢des efetuadas pelas entidades publicas portuguesas estdo sujeitas ao Cédigo dos

Contratos Publicos (CCP)'® onde constam as regras da contratagdo publica que, em boa parte,

configuram transposicdes do Direito Europeu, designadamente de diretivas comunitdrias.”?

40. Assentando nos principios estruturantes da igualdade, da nado discriminagao, da transparéncia,

41.

da proporcionalidade e da concorréncia®, essa legislacdo (nacional e comunitéria) pretende
garantir que, na aquisicio de bens, obras ou servi¢os, os contraentes publicos sigam
procedimentos justos, razodveis e incentivadores da concorréncia, procurando, ainda, garantir
que sejam integralmente documentados, possibilitando o rastreamento e o escrutinio da decisao

publica de contratar.

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

mais simples e céleres?.

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

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

'8 Para Pedro Ferndndez Sénchez, o principio da concorréncia é o “centro aglutinador do Direito da Contratagdo
Publica’, a volta do qual se juntam os restantes principios (cf. Direito da Contratagdo Publica, Vol. I, pag. 67).

'9 Procedimento com a tramita¢3o simplificada em que a entidade adjudicante convida um cocontratante a sua escolha
a apresentar proposta (cf. n.° 2 do artigo 112 do CCP) e onde ndo h4 lugar 2 institui¢do de juri (cf. n.° 1 do artigo 67°
do CCP), sendo a instrugdo assegurada pelo 6rgdo adjudicante ou pelos servigos que dele dependem. A entidade
adjudicante n3o publicita a sua intengdo de celebrar contrato, impossibilitando o aparecimento de candidatos. Em
todo o caso, o procedimento nao é totalmente ‘desformalizado’, havendo lugar a diligéncias pré-contratuais que sdo
refletidas em pecas procedimentais elaboradas pela entidade adjudicante e dirigidas ao operador convidado,
designadamente o convite que é acompanhado do caderno de encargos. Pelas regras gerais do CCP, este
procedimento apenas pode ser utilizado recorrendo ao critério do valor do contrato, segundo os artigos 17° a 22° do
CCP (empreitadas até €30 000, aquisi¢do ou locagdo de bens méveis ou aquisi¢do de servigos até €20 000, e outros
contratos, até €50 000); ou a critérios materiais estabelecidos nos artigos 24° a 27° do CCP, independentemente do
valor, onde se destaca o ajuste direto por urgéncia imperiosa previsto na alinea c) do n.° 1 do artigo 24°.

20 Procedimento em que a entidade adjudicante convida diretamente pelo menos trés entidades a sua escolha a
apresentar proposta (cf. n.° 1 do artigo 112.° do CCP), podendo com elas negociar os aspetos da execug3o do contrato
a celebrar, desde que tal possibilidade conste expressamente do convite (artigo 115° n° 2 al. a)). O n.° 3 do artigo 67°
do CCP permite a dispensa de jdri, podendo o érgao competente para a decisdo de contratar decidir que os
procedimentos sejam conduzidos pelos servicos da entidade adjudicante.

2! Nestes casos, como refere Pedro Matias Pereira “Perante a oposicdo entre a celeridade e o interesse piiblico da
concorréncia, a lei admite (algum) sacrifico do segundo para proteger o primeiro.” in Procedimentos fechados no
contexto de emergéncia e de estabilizacdo, Revista de Contratos Publicos, n.° 24, 2020, p4g.199.
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Com a eclosdo da pandemia, face & urgéncia na aquisi¢do de bens e servicos destinados a
responder aos seus efeitos, o ‘legislador COVID’ estabeleceu, no artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-
A/2020, um regime excecional de contratacdo publica, visando conciliar “a celeridade
procedimental exigida com a defesa dos interesses do Estado e a rigorosa transparéncia nos

gastos publicos"?.

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

ventiladores, mdscaras, viseiras, dlcool ou bens para a realizag3o de testes.

1.1.  Ambito, caracteristicas e requisitos

O recorte do diploma ¢é definido logo no n.° 1 do artigo 1.° do diploma por referéncia ao facto que
o desencadeou — a epidemia SARS-CoV-2. Deste modo, as regras extraordindrias de contratagado
que o mesmo estabelece, aplicam-se a formac3o das compras publicas necessarias no combate

aos efeitos da pandemia.

O n.° 2 do mesmo artigo, define o &mbito objetivo de aplicagdo. De acordo com este preceito,
as regras excecionais serdo aplicadas na “prevencio, contencdo, mitigagdo e tratamento de
infecdo epidemioldgica por COVID-19", bem como na “reposicdo da normalidade em sequéncia
da mesma” para a celebracdo de contratos de aquisicdo e de locacdo de bens méveis, de

aquisicao de servigos e de empreitada de obras publicas.?

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

beneficiam do regime extraordindrio sao as “entidades adjudicantes previstas no artigo 2.° do

22 Cf. preambulo do diploma.

23 Circunstincias mais tarde alargadas a outro tipo de bens como os equipamentos tecnoldgicos necessdarios a
conetividade para uso no teletrabalho e atividades escolares prestadas remotamente.

24 Na definic3o que é dada, respetivamente, pelos artigos 431.° e 437.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP); pelo
artigo 450.° do CCP; e pelo artigo 343.° do CCP, conjugado com o ANEXO XI, relativo as atividades de construgao
civil. Estdo, pois, de fora da aplicagdo deste regime os contratos de concessdo de obras publicas e a concessao de
servicos, como se infere da leitura do n.° 1 dos artigos 2° e 2°-A do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13.03. Vide
entendimento de Pedro Gongalves em ‘Breve comentdrio ao Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de margo, ratificado
pela Lei n.°1-A/2020, de 19 de margd disponivel online.
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Cddigo dos Contratos Publicos”, onde se incluem as que fazem parte do subsetor da

administragdo local.®

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

24.° do CCP:

«Na medida do estritamente necessdrio e por motivos de urgéncia imperiosa resultante
de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos
os prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstincias invocadas

\

ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade adjudicante.» (requisitos em
destaque)

Outro elemento caracterizador do regime com especial relevincia para a presente agdo, é o
expresso afastamento da aplicagdo do artigo 27°-A do CCP¥, disposi¢do normativa que instituia
o dever de se adotar o procedimento de consulta prévia sempre que o recurso a mais de uma

entidade fosse possivel e compativel com o fundamento invocado.

Naturalmente, a solug3o legislativa encontrada representa uma modulagdo tendente a maior
celeridade nos procedimentos, uma vez que na tramitagdo do ajuste direto se convida apenas
um operador econémico, evitando-se “a dilacao suplementar que, inevitavelmente, decorre do
convite a mais do que um: é necessdrio criar um critério de adjudicagdo, avaliar as propostas,
dar audiéncia previa e outras formalidades que decorrem necessariamente da existéncia de uma
pluralidade de competidores, e que representam uma dilagao temporal’® que se poderia mostrar

incompativel com o cendrio de urgéncia.

25 Na sua vers3o inicial, o Decreto-Lei n.° 10-A/2020 estabelecia que o regime dos capitulos Il e Ill do diploma (artigos
2.° a 8.°, que abrangem o regime excecional de contratagdo ptiblica) se aplicava “as entidades do setor publico
empresarial e do setor publico administrativo, bem como, com as necessdrias adaptagdes, as autarquias locais”
(artigo 1.°, n.° 3, do diploma, na sua versdo inicial). Foi posteriormente alterado pelo Decreto-Lei n.° 10-E/2020, de
24.03, que alterou o artigo 1.°, n.° 3, dando-lhe a sua redagdo atual.

26 No artigo 2° sdo, ainda, previstas outras prerrogativas relevantes, a saber: a permissdo do ajuste direto simplificado
para aquisi¢des até €20 000 nas aquisi¢des de bens e servigos e para empreitadas até €30 0oo (n.° 2); a derrogagio
dos limites legais quanto a repeticdo de ajustes diretos ao mesmo operador econémico (n.° 3); a derrogac¢do da
publicitagdo, como condigdo de eficdcia dos contratos celebrados por ajuste direto, independentemente da sua
reducdo ou ndo a escrito (n.° 5); os adiantamentos de preco sem limite, quando os mesmos sejam necessarios para
garantir a disponibilidade do bem ou servigo (n.° 6); Dispensa de apresentacdao dos documentos de habilitagao
referentes ao adjudicatdrio e que estdo previstos no n.° 1 do artigo 81.° do CCP, sem prejuizo de serem pedidos a
todo o tempo (n.° 9); a Ndo exigéncia de prestacdo de caucdo ao adjudicatdrio, independentemente do preco
contratual (n.° 10).

27 Artigo introduzido pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08 (112 revisdo do CCP), tendo sido revogado pela Lei n.°
30/2021, que procedeu a 172 revisdo do CCP.

28 Cf. Miguel Assis Raimundo em “COVID-19 E CONTRATACAO PUBLICA: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.o
10-A/2020, de 13 de Marco”, pag. 189. Disponivel online.
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50. Diferentemente do que ocorreu em anteriores regimes excecionais de contratagdo publica??, em
que se admitiu a utilizagdo da figura do ajuste direto na medida do estritamente necessério e por
motivos de urgéncia imperiosa, mas sempre com a obrigatoriedade de se convidarem pelo
menos trés entidades distintas, o legislador, no ‘contexto COVID’, libertou as entidades

adjudicantes do dever de analisar diferentes propostas oferecidas pelo mercado.

1.2. Riscos do regime

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

estruturantes da contratagdo publica ja referidos.

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

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

53. Sem procedimento concorrencial e sem publicitar a sua inten¢do de celebrar um contrato a fim
de propiciar o aparecimento de candidatos, o adjudicante atua num quadro de grande
discricionariedade com forte probabilidade do n3do cumprimento de principios bésicos que

norteiam a atuagao publica: transparéncia, ndo discriminacdo e igualdade.’®

54. Em regra, o ajuste direto (sobretudo numa conjuntura em que n3o estd balizado por limites de
valores) acarreta uma forte subtragdo a transparéncia da decisdo, desde logo, porque nao
propicia comparacdo de propostas, o que dificulta significativamente a adogdo de critérios
objetivos para a definicdio e justificacdo do preco e da escolha do cocontratante3. A

demonstrac¢do que foi tomada a melhor decisdo de aquisicdo fica, pois, comprometidas2.

29 Vide Decreto-Lei n.° 87/2017, de 27.07, Decreto-Lei n.° 135-A/2020 de 02.11, Decreto-Lei n.° 70/2018, de 30.08,
Decreto-Lei n.° 85/2018, de 25.10; Decreto-Lei n.° 168/2019, de 29.11. (em todos os diplomas, n.° 1 do artigo 3°),
referentes as catdstrofes relacionadas com os incéndios e tempestades que ocorreram no territério continental.

30 Suscitando-se, até, questdes relacionadas com corrupgdo. Sobre este tema, em contexto de contratagdo publica de
emergéncia, vide “Corruption in emergency procurement”, Disasters, Vol.32/4 de Schultz,J. and T.Sgreide, (2008), pég.
516-536, disponivel online.

Vide, igualmente, a Recomendagdo do de 6 de maio de 2020: Prevengdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas
no ambito das medidas de resposta ao surto pandémico da Covid-19, disponivel online.

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

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

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

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

de procedimentos, ficam mais expostos no ajuste direto.

A criagdo de um regime excecional associado a um fenémeno que tem efeitos abrangentes, pode
induzir em erro as entidades adjudicantes pela incorporagao da ideia de que se uma determinada
aquisicdo se destina a ser usada no combate aos efeitos da pandemia, a mesma podera ser
langada com invocagao do regime excecional, ainda que n3o estejam preenchidos os requisitos

da urgéncia imperiosa e estrita necessidade.

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

aos conceitos de wrgénciae estrita necessidade de forma generalizada.

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

enformam o quadro juridico da contratagado publica.

No entanto, apenas a andlise concreta aos fundamentos e & execugdo dos contratos pode
confirmar esses riscos. Como se realga no antecedente Relatério n.° 8/2021, cabe averiguar, por
exemplo, se a urgéncia invocada nos procedimentos ditava prazos curtissimos de reagdo
impossibilitando o recurso as opg¢des e flexibilidades recomendadas pela Comissdo Europeia e

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

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

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

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

Existem, ainda, outros riscos associados aos ‘contratos COVID’ que n3o derivam propriamente
do regime excecional e da falta de concorréncia, mas antes do préprio ambiente de catéstrofe e

da necessidade da resposta célere e menos formalizada.

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

gerarem perturbagdes na gest3o eficiente dos recursos e no ambiente de controlo interno.

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

exigéncias de accountability e controlo da atuagao politica e administrativa.

H4, pois, o risco de subtragdo de importantes tarefas a montante e a jusante do procedimento
que derivam da diminuic3o da capacidade operativa dos servigos, com consequéncias ao nivel

dos registos documentais.

Ainda que em contexto atipico e mais severo, neste aspeto interessa, no entanto, sublinhar que
o interesse publico reivindica uma equilibrada adaptacdo as circunstincias especificas da
situagdo, o que, como lembra o ponto 2.3 do Relatério n.° 1/2020 — OAC, exige que os
responsdveis publicos observem niveis minimos de controlo e acompanhamento e garantam a
“imprescindivel documentacdo dos processos e das operagbes (...) a compensacdo dos
controlos prévios eliminados por controlos concomitantes e posteriores, a realizagdo de
verificagdes fisicas de bens adquiridos e disponibilizados e a confirmagdo dos destinatdrios dos

apoios.”

2. PARAMETROS DA ANALISE

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

fundamentacio, o contrato, e o registo, podendo ser sistematizados do seguinte modo:
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Figura 2 — Pardmetros da andlise
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Registo contabilistico

Registos das operagoes

Registo do controlo

Fonte: Elaboragdo prépria

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

2.1. Fundamentagdo

Neste pardmetro abordar-se-d a fundamentagao produzida pelas entidades adjudicantes e que
serve de justificagdo a aquisicao de bens ou servigos com recurso ao ajuste direto por urgéncia

imperiosa pela invoca¢ao do Decreto-Lei n.° 10-A/2020.

O dever de fundamentacio (da aquisicao e do tipo de procedimento escolhido) encontra-se

«

expressamente consagrado nos artigos 36° e 38° do CCP. De acordo com esses preceitos, “o
procedimento de formagdo de qualquer contrato inicia-se com a decisdo de contratar, a qual deve
ser fundamentada e cabe ao drgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a
celebrar, podendo essa decisdo estar implicita nesta ultima’, sendo que “a decisdo de escolha

do procedimento de formagdo de contratos, de acordo com as regras fixadas no presente Codigo,
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deve ser fundamentada e cabe ao drgao competente para a decisdo de contratar’ 3¢, disposicoes

aplicaveis aos ‘contratos COVID'.

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

junho de 2020%:

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

2.1.1. Os requisitos legais

Os ‘contratos COVID’ estdo sujeitos a uma fundamentagao de direito — o artigo 2° do Decreto-
Lei n.° 10-A/2020 —, e uma fundamentac3o de facto —o enquadramento da aquisi¢do no ambito
da aplicagdo objetiva do regime excecional, “ou seja, que o contrato visa, diretamente, dar
resposta a uma das cinco situagoes previstas”, sendo, ainda, determinante a justificagdo acerca
“da estrita necessidade da aquisicdo e sobre o facto de ndo poderem ser cumpridos os prazos

inerentes aos demais procedimento”s,

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

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

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

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

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

39 Os requisitos que justificam a adog¢do de ajuste direto e o que deve ser a sua interpretagdo, constituem
jurisprudéncia sedimentada pelo Tribunal de Contas, desde pelo menos 2004 (vide, concretamente os Acérddos n°s
1/04, de 3/2, 1 S/PL; n® 4/os5 de 2/2, 123S/PL; n®16/2006, de 14.03, 1* S/PL; n° 37/2006, de 6/6, 1* S/PL, n° 5/2007,
de 24/4, 1* S/PL; n°® 5/2008, de 22.01, 1* S/SS; n.° 7 /2008, de 08.04., 1.2S/PL; n°16 /2008, de 11.11, 1* S/PL; n°
35/2008, de 06.03, 12 S/SS; n° 8 /2011, de 12.04, 13S/PL; n°® 45/2011, de 07.06, 12 S/SS; n° 4/2014, de 20.02, 12S/SS;
n.° 13 /2014, de 06.05, 12 S/SS e n.° 26/2013, de 23.10., 17 S/SS; n.° 1/2018).
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teve a oportunidade de abordar a sua aplicagdo ao contexto COVID#°, os fundamentos da decisdo

terdo de passar pela verificagdo cumulativa dos seguintes pressupostos:

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

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

Estes requisitos (e o entendimento que lhe estd inerente) s3o também perfilhados pelas
instituicdes comunitarias, acompanhando as decisdes plasmadas na jurisprudéncia do Tribunal

de Justica da UE#.

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

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

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

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

Dir-se-4 que num cendrio de pandemia, os dois primeiros requisitos (i. e ii.) poderdo ser, em

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

4° Vide Pedro Ferndndez Sanchez, em “Medidas Excecionais de Contratacdo Publica para resposta & Pandemia
Causada pela Covid-19”, Covid-19 e o Direito, Edi¢des Universidades Luséfonas, pag. 47-93.
Vide, Maria Jodo Estorninho, em “Covid-19: (novos) desafios e (velhos) riscos na contratagdo publica”, Lisbon Law,
Review, pdg.509-520.
Vide, Miguel Assis Raimundo, “COVID-19 e Contratacdo Publica: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.° 10-A/20z20,
de 13 de margo”, disponivel online.
Vide, por fim, Pedro Costa Gongalves e Licinio Lopes Martins em “Regime excecional de contratagdo publica no
dmbito da epidemia da doenga do covid-19”, disponivel online.

41 Vide pontos 2.3.1 a 2.3.4 da Comunicagdo CE e acérdaos de 2 de agosto de 1993, Comissao/ltdlia, C-107/92, Colect,
p. 1-4655, n.° 12, e de 28 de margo de 1996, Comissdo/Alemanha, C-318/94, Colect, p. I-1949, n.° 14

42 Guia langado pelo Governo do Reino Unido a 18 de margo de 2020: Procurement Policy Note - Responding to
COVID-19, Information Note PPN 01/20 onde, para além elencar os pressupostos identificados (onde se incluem
as designadas “genuinas razées” da invocagao da extrema urgéncia), se sublinha a importancia de os érgaos
outorgantes justificarem e documentarem as decisGes para serem apresentadas em eventuais auditorias.
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excecional8. Com efeito, a imprevisibilidade dos acontecimentos foi flagrante, um fenémeno

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

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

razdo da prépria imprevisibilidade.

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

aquisicdes) ndo sdo forcosamente imprevisiveis.

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

no dmbito da proporcionalidade, nas vertentes que se consubstanciam na comprovagao da:

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

prévia) para satisfazer as necessidades imediatas.

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

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

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

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

44 A jurisprudéncia do TdC tem pacificamente afirmado que acontecimentos imprevisiveis s3o “fodos aqueles que um
decisor publico normal, colocado na posicio do real decisor, ndo podia nem devia ter previsto”, cf. Acérddo n.°37/06,
6 de junho, 12S-PL ou, mais recentemente, o Acérddo n° 26/2013, da 12 Secgdo, o Acérdio n.° 17/2014 em Plendrio
da 1 Secgdo do Tribunal de Contas e ainda o Acérdio n.° 12 /2017-31.10 -1.2 S/SS

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

base em estimativas.

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

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

i).  Aurgéncia imperiosa

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

determinado, valorado pela lei, em termos que justificam o ndo cumprimento do regime regra” 4°

O carécter indeterminado da ‘urgéncia’ (e a sua valoracdo) — qualquer definicdo de emergéncia
é, em certo sentido, subjetiva e limitada — obriga a uma avaliag3o atual e aplicada a um caso em
concreto, sendo certo que ‘imperiosa’ significa “a exigéncia do imediatamente’ e a recusa da

acdo diferida.+

Deste modo, deve ter-se sempre presente que a invocacio da wrgéncia imperiosa enquanto
fundamento para a adogdo do ajuste direto, deve ser entendida como “categdrica e indutora de
resposta pronta e célere’#® visando acautelar danos ou “prejuizos irrepardveis ou de dificil
reparacao’ e deve, ainda, passar pelo crivo da seguinte reflexdo: tendo em conta a necessidade
e tempo disponivel, é vidvel cumprir os prazos estabelecidos para procedimentos mais

concorrenciais?

A quest3o da concretizagao da wrgéncia imperiosa, mesmo em contexto onde a mesma pode ser

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

46 Cf. Isabel Celeste M. Fonseca in “Processo Temporalmente Justo e Urgéncia”, Coimbra Editora, 2009, p4g.139.
Ainda sobre esta andlise, a autora refere que “a ameaga de prejuizo estd de qualguer modo relacionada com o tempo.
Com efeito, quem fala em urgéncia fala de tempo, em periodo breve de tempo, em prazo e em dimensio de tempo
curto, em termos que a urgéncia ndo aparece sendo quando se entende que no pode perder-se tempo algum para
praticar uma acdo que obste a consolidacdo do perigo que se tema”, mesma obra a pdg. 131.

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

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

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

«(...) a densificacdo do conceito de “urgéncia imperiosa” (...) ndo deve ser feita no plano

da mera subjetividade propria da entidade que o aplica, pois dessa forma a invocagdo

da urgéncia — que assume cardcter excecional — poderia tornar-se fundamento para

qualquer aquisicio que ndo fosse atempadamente planeada, ainda que a sua
necessidade fosse hd muito conhecida.»

Com efeito, o quadro de emergéncia em que foram preparadas muitas aquisi¢des destinadas a
dar resposta a pandemia ndo determina, por si s6, a impossibilidade de adotar outros
procedimentos. Eventualmente, nem todas essas respostas eram imprevisiveis. Também
eventualmente, nem todas essas respostas exigiram aquisi¢des imediatas, para o dia, ou mesmo

para os dias subsequentes a identificagdo da necessidade.

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

na fase do planeamento, efetuando ausculta¢cdes ao mercado.

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

posteriormente verificavel.5°

N3o colhe, por exemplo, que a fundamentagao proclame genericamente a premissa de urgéncia
imperiosa quando a necessidade j& tenha sido identificada ha bastantes dias, semanas ou

meses.>'

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

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

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

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

52 Invocada no ponto 2.3.2 da Comunicagdo 2020/C 108 | /o1 da CE.
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Efetivamente, a exce¢do ndo pode ser invocada para a celebragio de contratos cujo procedimento
de contratacio demore mais tempo do que aquele que seria necessdrio se tivessem sido

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

b) A estrita necessidade

Outro requisito da fundamentacdo, enquadra-se na vertente da preméncia e ponderacdo dos
bens, prazos e quantidades. Mesmo no contexto pandémico, determinada aquisi¢do devera ser

sustentada por um levantamento ou estimativas quanto as necessidades.

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

adjudicagao direta de contratos.

Também a este propdsito, deverd ocorrer um esforco para apresentar um racional. Assim, por
exemplo, tanto quanto possivel, a fundamentagao deverd justificar porque se adquirem 48 ooo
litros de desinfetante, ou 1 000 000 de mdscaras, ou ainda 150 0oo refeicdes. Porqué essas
quantidades e n3o mais ou menos? Questdes andlogas se colocam quanto ao prazo de vigéncia

dos contratos.53

A intensidade da resposta refletida nos ‘contratos COVID’ (quantidades e prazos) encontra-se
consubstanciada em decisdes que exigiriam um levantamento de necessidades légico e racional
a data, naturalmente com as limitagdes decorrentes de um ambiente de calamidade ou de

emergéncia.

Nota final para referir que a abordagem que pode fazer-se aos procedimentos poderd ainda
depender da data da preparagio e da aquisicio tendo por referéncia as diferentes fases
pandémicas. Isto é, a exigéncia colocada nas diversas tarefas pode ser mais ou menos intensa
em fun¢do do contexto temporal da pandemia. Como o Relatério n.° 8/2020 refere no §209:
«Naturalmente, as circunstincias e os graus de preméncia foram-se alterando ao longo
do tempo. Apesar dos sucessivos estados de emergéncia e da vigéncia do regime

extraordindrio de contratacdo publica, o recurso a este pode ser mais dificil de
fundamentar com a diminuicdo da intensidade da pandemia, uma vez que, decorrido

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

2.1.2. As orientagoes e recomendagdes

i. Consulta prévia

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

auscultagdo ao mercado.54/

A o1 de abril de 2020, a Comissdo Europeia, no dmbito da aplicagao das regras de contratagdo
publica na situagdo de emergéncia relacionada com a pandemia, emitiu um conjunto de
orienta¢des na ‘Comunicacdo 2020/C108l/01’, onde manifesta uma clara preferéncia pela
adogdo de procedimentos ‘abertos’ou que envolvam alguma negociagao, admitindo apenas em

ultima instancia a total pretericdo de mecanismos concorrenciais, isto é, o ajuste direto.s

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

procedimento de negociagdo sem publicacdo consagrado no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU

54 Vide Miguel Assis Raimundo, in Direito(s) das Catastrofes Naturais, Almedina, 2012, a pag.249: «Assim, em
concreto, sendo possivel tomar mais do que um prego, mesmo em situagdes de urgéncia, vdrias razées atendivers
(concorréncia, economia, eficiéncia na gestio dos recursos publicos) parecem apontar no sentido de que assim se
faca; caberd a entidade adjudicante explicar porque ndo o fez (...) Nessa linha de ponderacdo, por exemplo, mesmo
em situagdes de urgéncia, caso o valor do contrato seja muito elevado e sendo possivel, sem prejudicar os interesses
prevalecentes, recolher pelo menos alguma informagdo que permita comparar pre¢os, isso deve acontecer»,

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

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

56 S6 em ultima andlise - e sem previsdo na Diretiva 2014/24/EU -, admite a adjudicacdo direta a um operador
econdmico pré-selecionado, desde que este seja o tnico em condices de entregar os fornecimentos necessarios
dentro dos condicionalismos técnicos e de tempo impostos pela extrema urgéncia. E de sublinhar que, em rigor, o
ajuste direto ndo tem correspondéncia nas diretivas comunitdrias, sendo o mais préximo o procedimento de
negociagdo sem publicagio de anuncio do concurso consagrado no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU.
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e proposto pela Comissdo Europeia como a op¢do a ser usada em casos de extrema urgéncia

provocados pela pandemia.s

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

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

99. Esta orientacdo foi assinalada no Relatério n.° 1/2020 - OAC do Tribunal de Contas, sendo af
emitida a recomendacdo de que a celebrac3o de ‘contratos COVID’ deveria ser antecedida da
o -3 s
ponderacdo de mecanismos de recurso ao mercado, tendo em conta que, como refere a
Comissdo Europeia, mesmo numa situacdo excecional, hd formas alternativas ao ajuste direto

gue podem ser suficientemente expeditas”®.

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

extreme urgency’.

101. As preocupagdes inerentes a estas orientacdes relacionam-se, naturalmente, com os riscos do
ajuste direto j4 explicitados anteriormente. Sem procedimento concorrencial e sem publicitar a
sua intencdo de celebrar um contrato a fim de propiciar o aparecimento de candidatos, o

adjudicante atua num quadro de grande discricionariedade.®®

57 A negociagdo sem publicagdo de antincio previsto no artigo 32° da Diretiva 2014/24/EU é o procedimento em que
as entidades adjudicantes negoceiam diretamente com uma ou mais partes, sem publicidade, as condi¢des do
contrato, sendo que as diretivas europeias preveem poucas ou nenhumas exigéncias, em termos de tramitagao
procedimental, nem sequer prevendo um nimero minimo de operadores econémicos a convidar. Dir-se-4 que se
distingue do ajuste direto na medida em que implicard sempre uma negociagdo e, consequentemente, tarefas
prévias de auscultagdo ao mercado, procedimentos que dever3o estar demonstrados.

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

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

«No encalgco das orientagdes e boas prdticas que vio sendo difundidas, as entidades
adjudicantes(...) ndo caberia outra prdtica que ndo a de aplicar o regime excecional
com cuidados maiores, isto & explicitando de forma cabal os fundamentos que ligam
as aquisicoes aos casos de “urgéncia imperiosa” e “estrita necessidade” e justificando
a impossibilidade de aplicar um procedimento aberto ou, como sucedineo, aconsulta
prévia»

103. Em termos esquematicos:

Figura 3 — OrientagBes (consulta prévia)

: S6 ha um operador
| capaz

Ajuste direto por
urgéncia imperiosa

Existem
condigoes

Necessidade

de aquisigao

temporais?

Consulta prévia
Orientagdo IMPIC 6/CCP/2020 P

| Outros procedimentos :

Fonte: Elaboragdo prépria

ii. Consultas preliminares ao mercado

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

obter propostas vinculativas.®

105. Para além do acolhimento expresso no quadro normativo nacional e comunitdrio® a Comissao

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

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

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

pandémico.5?

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

previstas nos Planos de Gest3o de Riscos de Corrup¢do e Infracdes Conexas das entidades.

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

bens ou servigos a prover.

Essas diligéncias s3o, alids, essenciais para perceber se o operador econdémico é o Unico capaz

de assegurar o fornecimento nos prazos requeridos.

Naturalmente, n3o se proclama aqui que em situagdes imprevisiveis e de urgéncia imperiosa (ou
até de mera urgéncia) as entidades adjudicantes empreendessem pesadas e metddicas tarefas
de planeamento das aquisi¢des em resposta a pandemia (reconhece-se que, em certas
circunsténcias, essencialmente caracterizadas por falta de tempo e limitagdo de recursos, a
chamada ao mercado e a subsequente apresentacdo e avaliacao das propostas pode contender

com as exigéncia ditadas pela emergéncia).

O que se defende, é a adocdo de diligéncias rdpidas de auscultagdo ao mercado, tarefas que

poderiam ser concretizadas e ficar demonstradas em poucas horas.

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

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

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

informal, n3o o fizeram.

%2 Vide: - Prior Market Consultations, E-Library of Public Procurement Good Practices, da Comissdo Europeia,
disponivel online; - Contratagdo Publica — Guia Prético para Profissionais, Comiss3o Europeia, Fev.2018, disponivel
online; - Public Procurement Brief, Market Analysis, Preliminary Market Consultations, and Prior Involvement of
Candjdates/Tenderers” OECD-SIGMA (2016), disponivel online; - COVID-19: Competition and emergency
procurement, OCDE (2020).

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

formalmente a um convidado.

Esta prética — que n3o tem de ser feita pelo 6rgdo competente para contratar, podendo ser
desenvolvida pelos servicos — pode diminuir os riscos que uma escolha n3o comparada

representa para o interesse publico.

As consultas preliminares s3o diligéncias que se relacionam umbilicalmente com a
transparéncia e a boa gestdo publica e que abrem “/mportantes perspetivas a racionalizacio da
atividade aquisitiva das entidades adjudicantes (...) e propiciam o conhecimento antecipado das
solugcbes oferecidas pelo mercado antes de efetivamente iniciado o procedimento onde a

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

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

pela supress3o da concorréncia poderao estar, de alguma forma, mitigados.

N3o tendo ocorrido essa consulta, fica ainda a questdo de saber como foi escolhido o operador,
uma vez que n3o existem propostas para comparar precos, prazos e qualidade dos

bens/servigos.

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

% Disposi¢do introduzida pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31.08, que no predmbulo destacava a ado¢do de medidas
de transparéncia e boa gestdo publica a introdugdo da consulta preliminar, de modo a que, antes da contratagdo, a
entidade adjudicante realize consultas informais ao mercado a fim de preparar o procedimento, fixando mecanismos
para que isso nao se traduza em perda de transparéncia ou prejuizo para a concorréncia. De acordo com o n.° 1 do
artigo 35°-A do CCP «Antes da abertura de um procedimento de formacdo de contrato publico, a entidade
adjudicante pode realizar consultas informais ao mercado, designadamente através da solicitacdo de informagées
ou pareceres de peritos, autoridades independentes ou agentes econdmicos, que possam ser utilizados no
planeamento da contratagcio...», preceito que transpds para o ordenamento juridico nacional o artigo 40.° da
Diretiva 2014/24 que consagra a consulta preliminar ao mercado, onde se manifesta a conveniéncia da possibilidade
da realizagdo de consultas informais e pré-procedimentais para conhecimento das condicdes de mercado: «Antes
da abertura de um procedimento de contratagdo, as autoridades adjudicantes podem realizar consultas ao mercado,
a fim de preparar esse procedimento e de informar os operadores econdmicos dos seus planos de contratacdo e
respetivos requisitos.

66 Jodo Amaral e Almeida e Pedro Ferndndez Sanchez in Comentdrios ao Anteprojeto de Revisdo do CCP, agosto de
2016, pag.18, disponivel online.
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Figura 4 — Recomendagdes (as consultas preliminares ao mercado)
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Orientagdo IMPIC 6/CCP/2020 Consulta previa
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Fonte: Elaboragdo prépria

2.2. Termos contratuais

Em simultdneo ou apds a decisdo de contratar, surge a elabora¢do e aprovagdo das pegas

procedimentais.

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

encargos constituem as pecgas do procedimento para a formagao de contratos por ajuste direto.

Enquanto o convite disciplina a tramitagdo pré-contratual®’, o caderno de encargos assume-se
como o documento que disciplina a relacdo contratual, sendo a pega que contém as cldusulas a

incluir no contrato®.

Mesmo neste dambito de contratacdo publica emergencial, os ‘contratos COVID' n3o estio

dispensados da tramitagado destas pecas procedimentais, nos termos das regras gerais do CCP.%°

67 Estando os seus elementos obrigatérios definidos no artigo 115° do CCP, designadamente, e em termos resumidos:
a identificagdo do procedimento e da entidade adjudicante, bem como do 6rg3o que tomou a decis3o de contratar
e a qualidade em que aquele decidiu; o fundamento da escolha do procedimento; o prazo para a apresentacio da
proposta; o modo de apresentagdo da proposta; o prazo para a apresentacdo, pelo adjudicatdrio, dos documentos
de habilitaggo.

68 Cf. n.° 1 do artigo 42° do CCP.

69 Como refere Miguel Assis Raimundo, em “Primeira leitura das medidas excecionais de contratacdo publica em
resposta ao surto de COVID-19 (incluidas no Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de mar¢o)”, disponivel online, “7er-
se-d procurado, desta forma, um equilibrio entre a atuagdo urgente e a salvaguarda das preocupacdes associadas,
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Assume especial relevancia para esta a¢do, o caderno de encargos, “enqguanto verdadeira matriz
do contrato”, constituindo “a referéncia mais importante a que todos os participantes do
procedimento (...) devem atender para conformar a sua conduta ao longo da formagdo e da

execugdo do contrato’.7°

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

prazos e especificagdes técnicas.”?

Quanto ao objeto do contrato, isto &, a identificacdo do bem ou servigo e respetivas quantidades
a adquirir, dir-se-4 que o regime excecional em andlise impde que o objeto do contrato esteja
conectado com um dos dominios estabelecidos no diploma: a ‘prevencdo’, a ‘conten¢do’, a

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

Deste modo, a ligagao do objeto contratual a pandemia sera analisada em fungao do nexo légico,
coerente ou racional com a pandemia, tendo também em conta a fundamentacdo que foi

produzida pela entidade adjudicante.”

Quanto ao prego base — que é definido pela entidade adjudicante no caderno de encargos e
representa “o montante maximo que esta entidade se dispde a pagar pela execugdo de todas as
prestagdes que constituem o objeto do contrato, incluindo eventuais renovagdes” 7+ — cabe
perceber se a sua fixagdo foi fundamentada com base em critérios objetivos, tais como os pregos
atualizados do mercado obtidos através da consulta preliminar prevista no artigo 35.°-A, ou os

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

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

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

7" Como refere Pedro Fernandez Sénchez, em “Direito da Contratagdo Publica”, Vol. Il, AAFDL Editora, 2020, a pag.
540, “a opgdo por convidar um vnico operador econdrmico, permite, sé por si, dispensar a formulagdo de um critério
de adjudicacdo e a sua previsdo no convite — uma vez que jd se sabe a partida que tal critério, a existir, nunca seria
utilizado. Ele fica, por esse motivo, reservado pela alinea b) do n.° z do artigo 115° para os casos de consultas
prévias”.

72 Embora do caderno de encargos fagam parte outras cldusulas de natureza mais genérica e relacionados com
Penalidades contratuais, dever de sigilo, protecio e dados pessoais, forca maior, resolucdo por parte do
adjudicatério ou por parte do adjudicante, foro competente, comunica¢des e notificacdes, entre outras.

73 Vide §212 a {216 do antecedente Relatério n.° 8/2021 — OAC, da 22 Secco.

74 Cf. n.° 1 do artigo 47° do CCP.

34



128.

1209.

130.

131.

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

DIRECAO-GERAL

ainda se o mesmo foi apenas determinado pela informacdo prestada pela contraparte em

momento anterior ao inicio do procedimento.

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

celebrados, sejam caracterizados pela aquisi¢do a ‘qualquer operador’ e a ‘qualquer prego’.

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

limite de valor7’.

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

indefinidamente a fase subsequente”. 79

Desta forma, por tudo o que ja se referiu acerca do principio da transparéncia, imparcialidade e
concorréncia, nao serad aceitdvel que os cadernos de encargos estipulem prazos de vigéncia

contratuais desproporcionados em relag3o as necessidades de curto-prazo.

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

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

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

79 Cf. Maria Jodo Estorninho em “Covid-19: (novos) desafios e (velhos) riscos na contratagdo publica”, Lisbon Law,
Review, pag.51s;
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Finalmente, as especificagdes técnicas, isto é, os atributos exigidos dos bens, servicos ou obras

(no sentido que é atribuido no anexo VIl do CCP) devem constar no caderno de encargos.®

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

uma descricao suficientemente precisa e inteligivel do objeto do contrato.®’

A titulo de exemplo, para um caderno de encargos que define a aquisi¢cdo de termémetros como
objeto contratual, deverdo as especificagdes técnicas explicitar, pelo menos, algumas
carateristicas bdsicas relativas ao seu desempenho (digital/infravermelho/analégico). De igual
modo, cometer-se-d4 um erro na elaboragdo do caderno de encargos se para a aquisicdo de
mdscaras n3o se fixarem atributos bdsicos (cirtirgicas/sociais/comunitdrias, idealmente com
referéncia a niveis de respirabilidade e filtracdo ou a modelos, tipos e certificacdes, caso
aplicavel). S6 com esta especificacdo se pode aferir se os bens rececionados condizem com o
que era objetivamente pretendido aquando do langamento do procedimento, ou mesmo avaliar

o seu valor.

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

regular execugao fisica e financeira dos contratos, a luz das normas em vigor aplicaveis.

2.3. Registo das operacdes

Nesta sede, pretende-se verificar se as operacgdes diretamente relacionadas com os ‘contratos
COVID' em anélise, foram objeto dos adequados registos contabilisticos, ou se o contexto
emergencial afetou a sua integridade e exatiddo — nos subsistemas orcamental, financeiro e de

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

Trata-se, pois, de saber se foram adotadas as regras do ciclo orcamental da despesa (cabimento,
: brigaca 8 fei f , d ~ .
compromisso, obrigacdo e pagamento)®?, se os efeitos financeiros das transa¢des estdo
corretamente refletidos nas contas patrimoniais apropriadas tendo em conta as caracteristicas
econémicas das aquisi¢des®, e se os custos inerentes as aquisi¢des foram objeto de registo na

contabilidade analitica34.

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

82 Cf. Norma de Contabilidade Publica 26 (NCP 26) relativa & Contabilidade e Relato Or¢amental.
8 Cf. subsistema da contabilidade financeira assente em 25 normas de contabilidade publica.
84 Cf. NCP 27 relativa a contabilidade de gestdo nas administracdes publicas.
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Finalmente, pretende-se, nesta anélise, perceber se as atividades de controlo foram prejudicadas
pelo ambiente de crise, designadamente as tarefas relacionadas com a entrada/conferéncia dos
bens (e, por vezes, com a sua safda e distribuicao) e com o controlo e supervisao dos servigos

adquiridos.%

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

nado sdo usuais para as entidades adjudicantes da administragdo local.

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

existem evidéncias documentais da sua realizag3o.

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

qualidade dos bens/servigos (ou documentos equivalentes).

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

1. CONSIDERACOES PREVIAS

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

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

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

tarefas de preparagdo e desenvolvimento dos procedimentos.8

Claro estd, que a intensidade da urgéncia foi variando ao longo do periodo pandémico. A forma
abrupta como emergiu a pandemia fez, dos primeiros 3 meses, a fase pandémica mais afetada
pela imprevisibilidade, pela incerteza e desconhecimento, periodo ainda marcado por
perturba¢des econdémicas e logisticas. Aliados, estes fatores submeteram as entidades

adjudicantes a um cendrio de decis3o na hora, as vezes minutos.

O ultimo trimestre do dmbito temporal desta ac¢do, também foi particularmente critico em

Portugal dado o recrudescimento, a partir de janeiro de 2021, dos casos de contédgio e infe¢3o.

. Apesar da sinaliza¢do destes picos, admite-se, contudo, que todo o periodo em andlise foi, com

maior ou menor intensidade, complexo e atribulado, ambiente propiciador de erros na aplicag¢do

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

Assim, para este contexto excecionalissimo, a interpretacdo formal das medidas ou

procedimentos adotados terd também de atender a perspetiva teleoldgica®’, pelo que as analises
e conclusdes produzidas no presente relato levam em conta as atenuantes e as limitagdes

provocadas por esse quadro atipico e inusitado.

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

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

2.1. ‘Contratos COVID’

148. Como ja se referiu anteriormente, no 4mbito dos procedimentos aquisitivos sinalizados no
Relatério n.° 8/2021, foram selecionados para anélise da presente a¢3o os 86 contratos que esto
representados na linha cronolégica do grafico 1, em fungdo do seu valor. Os dois painéis

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

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

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

ajuste direto foi o tipo de procedimento utilizado:

8 Procedimentos 61 e 65, lancados pelo Municipio de Braga; e procedimento 75 pela Cascais Préxima, EM.
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Quadro 1 - Identificacdo do universo de controlo da presente a¢do

. Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Valor @
contrato

Méscaras e luvas de protecio Municipio de Cascais 17/03/2020 361500 €
2 Ventiladores Municipio do Porto  18/03/2020 349 000 €
3 Ventiladores CiM dgozésr:ega € 18/03/2020 121 500 €
4 Mdscaras cirtrgicas e alcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052 €
5 Material de protecdo individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 €
6  Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000 €
7 M4scaras cirdrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 €
8 Recolha e Transporte a Aterro de Residuos AM do Vale de Sousa 23/03/2020 348 000 €
9 Material de protegdo individual Municipio de Oeiras  25/03/2020 204 619 €
10 Aquisicdo de desinfetantes com ag3o viricida. Cascais Préxima, EM  30/03/2020 600 000 €
11 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 €
12 Equipamento Médico para Situagdes de Catdstrofe M;Z:i'lf:;ode 03/04/2020 212 862 €
13 Material de proteg3o individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 €
14  Fatos descartdveis, luvas e mdscaras cirdrgicas Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325000 €
15  Botas de protecgdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 €
16 Material de prote¢do AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 €
17 Aquisi¢3o de Ventiladores CIM daTIéjeoziria do 08/04/2020 213000 €
18  Refei¢Bes escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 €
19  Material de protegdo individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 €
20  Servigos de vigilancia e seguranca Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 €
21 Material de protegao ‘cobre cabecas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 €
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 €
23  Sacos de papel e alcool gel Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000 €
24 Alojamento Municipio de Oeiras 28/04/2020 284 765 €
25  Mdscaras cirtirgicas Municipio de Sintra  29/04/2020 800 000 €
26  Refei¢des escolares Mklr;i\f;péc; dGeai\gla 30/04/2020 100 000 €
27  Refei¢des para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 04/05/2020 992 156 €
28  Madscaras cirtirgicas Municipio de Oeiras 05/05/2020 590 000 €
29 Madscaras cirtrgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000 €
30 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 €
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Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico LEE LD Valor @
contrato

RefeicBes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000 €
32 Mdquinas de Producdo de Méscaras Cascais Préxima, EM  07/05/2020 500 000 €
33  Mdquinas Dispensadoras de Méscaras Cascais Préxima, EM  07/05/2020 400 000 €
34 Mdéscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400 €
35  Alojamento Mzrtiallf?i(r)ade 11/05/2020 125 000 €
36  Servigos para apoio especializado as PME M ﬁic;OArl:lntejo 12/05/2020 99 000 €
37  Material para a confe¢do de mascaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 €
38  Refei¢des escolares Municipio de Mafra  20/05/2020 223511 €
39  Madscaras de Protegao Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 €
40  Servigos para otimizac¢do de Processos em Teletrabalho ~ Cascais Préxima, EM  29/05/2020 40 000 €
41 Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM  05/06/2020 342580 €
42  Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM  08/06/2020 132 839 €
43  Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472 €
44  Servicos para adaptagdo ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000 €

Municipio de Vila

45  Mdscaras faciais de tecido Nova de Gaia

29/06/2020 420 000 €

46  Fatos de protecdo Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500 €
47  Mdscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 €
48  Testes serolégicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 €
49 Madscaras sociais lavdveis e reutilizdveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000 €
50 Testes serolégicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 €
51 Batas impermedveis descartdveis e cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500 €
52  Empreitada de constru¢do (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 €
53  Bens alimentares e outros Municipio de Loures 16/07/2020 700 000 €
54  Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 €
55  Servico de limpeza e desinfecdo Municipio do Seixal  13/08/2020 133 487 €
56  Alojamento Municipio de Oeiras  14/08/2020 133 019 €
57  Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 €

Empreitada de construgdo para acolhimento dos sem-

58 abrigo Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820¢
59 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 04/09/2020 74 500 €
60 Servicos de higienizac3o e desinfecdo Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 €
61  Computadores portéteis (b) Municipio de Braga 21/09/2020 307 807 €
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Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico LEE LD Valor @
contrato

Servigos de limpeza e higienizagao Municipio de Lisboa 28/09/2020 278 460 €
63  Mdscaras cirtrgicas Municipio de Oeiras  07/10/2020 108 400 €
64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83280 €
65 Servicos de limpeza e higienizag3o (b) Municipio de Braga  14/10/2020 227126 €
66  Servigos tecnoldgicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras  23/10/2020 147 977 €

Municipio de Vila

6 Instalacdo de estrutura amovivel i
7 § Nova de Famalicdo

04/11/2020 140 979 €

_ Municipio de
68 Locacdo de contentores Albufeira 06/11/2020 74 987 €
69 Batas cirtrgicas reutilizéveis Municipio de Leiria  16/11/2020 90 000 €
70  Trabalhos de Manutengao — Pavilhdo Paz e Amizade Municipio de Loures  24/11/2020 199 988 €
Municipio de
71 Testes COVID-19 Guimaries 03/12/2020 150 000 €
72 Locagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Tavira  04/12/2020 122 758 €
73  Mdscaras sociais Municipio do Seixal  04/12/2020 103 416 €
74  Fornecimento e instalagdo de médulos pré-fabricados Mgzlr:ialﬁade 04/12/2020 97 000 €

Empreitada de melhoramentos da fabrica

75 de mascaras (b) Cascais Préxima, EM  09/12/2020 145 460 €
76  Mdscaras comunitdrias reutilizaveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 €
77  Servicos para desinfecdo e higienizacao Municipio de Cascais 11/12/2020 448120 €
78  Servigos de programacio artistica Municipio do Seixal  15/12/2020 95270 €
79  Servigos de limpeza “:Aua:i)csfrr:ﬁ:se 16/12/2020 118 996 €
80 Equipamento de purificac3o e desinfec3o de ar Cascais Préxima, EM  20/01/2021 277 200 €
81  Material de prote¢ao individual Municipio de Cascais 22/01/2021 214 500 €
82  Equipamentos e servigos para garantir a telescola Municipio de Oeiras  24/02/2021 437180 €
83  Equipamentos de protegdo individual Municipio de Cascais 05/03/2021 400 000 €
84 Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 €
85  Bens alimentares e outros Municipio de Loures  13/03/2021 300 000 €
86 Termoémetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 €

Total 33 835 608 €

(a) Valores Sem IVA
(b)  Consulta prévia

Dados: Relatério n.° 8/2021 — OAC | Plano Global de Auditoria | Portal Base
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150. Em termos de valor contratual, esta amostra representa 27% do universo de contratos
identificados no Relatério n.° 8/2021 e envolve 25 entidades adjudicantes pertencentes a

administracdo local:

i). 19 municipios;

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

iv). 1 associagdao de municipios.

151. Os 86 contratos analisados foram celebrados entre margo de 2020 e margo de 2021. Apresenta-
se, de seguida, a sua distribuicdo mensal por esse periodo, indicando-se, também, o valor

contratual acumulado.

Gréfico 2 — Distribuicdo mensal dos contratos
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Dados: Relatério n.° 8/2021 - OAC | PGA
152. Como se verifica, é na primeira fase do periodo pandémico que se situa a maior parte dos
contratos selecionados, assim como o maior valor acumulado.

153. Quanto ao tipo de aquisi¢des, dd-se nota que a grande parte dos procedimentos se refere a
aquisicao de bens ou servicos relacionados com a prote¢3o e saude, designadamente, EPI,
testes, ventiladores e aparelhos de utilizagdo médica, a¢des de desinfecdo ou de adaptagio de

espacos.
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Gréfico 3 — Tipo de bens/servigos adquiridos
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Dados: Relatério n.° 8/2021 - OAC | PGA

2.2. Documentagao

154. Como ja mencionado, a andlise recaiu sobre o conjunto de documentos remetidos pelas 25

entidades adjudicantes dos contratos supra identificados.

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

seguintes figuras, numa lista ndo completa:

i). Informagdes iniciais ou preparatdrias;

ii). Propostas comerciais;

iii). Troca de comunicagdes eletrénicas;

iv). Informagdes de enquadramento;

v). Propostas de abertura de procedimento;
vi). Propostas de adjudicagdo de procedimento;
vii). Despachos e deliberactes;

viii).  Atas de reunido de 6rgaos colegiais;
ix). Relatérios de gestao documental;
x). Pecas procedimentais (convite e caderno de encargos e respetivos anexos);

xi). Contratos;
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xii). Documentos de habilitacao;
xiii).  Requisi¢Oes internas e externas;
xiv). Registos orcamentais;
xv). Documentos contabilistico-fiscais;
xvi). Comprovativos de pagamentos;
xvii).  Registos patrimoniais;
xviii).  Conta-corrente com fornecedores;
xix). Documentagdo de movimentacdo de bens;

xx). Autos de consignacdo e de entrega de empreitada.

3. EVIDENCIAS DOCUMENTAIS (apreciagao genérica)

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

documentacdo remetida.

No esteio das exigéncias de rastreabilidade, accountability e transparéncia, espera-se que os
procedimentos que deram origem aos ‘contratos COVID’ — ainda que ocorridos em contexto
excecional e na tipologia de ajuste direto de urgéncia imperiosa — sejam suportados por registos
escritos que titulem as diferentes fases da sua formacao, isto é, a exteriorizagdo dos elementos
que nortearam a decisdo de adquirir e adjudicar, a evidéncia de que essa a decisdo foi tomada
pelos agentes ou 6rgaos competentes (ainda que sujeita a ratificacao posterior), a comprovagao

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

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

execucdo fisica e financeira do contrato.

A documentacdo remetida pelas entidades adjudicantes, permite observar que se verificou
tramitagdo procedimental em todas as aquisi¢ces analisadas, isto é, mesmo nos casos em que
os bens ou servigos assumiram a maior preméncia de saude publica, as entidades adjudicantes

produziram as pecas procedimentais respetivas, isto é, o convite e o caderno de encargos.®

89 Cf. alinea a) do n.° 1 do artigo 40° do CCP.
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No entanto, como se verd, existem casos em que o procedimento é posterior ao inicio das

presta¢des contratuais.

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

abertura e propostas de adjudicagao.

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

adjudicacdo foi autorizada pelos érgaos competentes.

Dos 73 procedimentos langados pelos municipios, 63 foram autorizados e/ou adjudicados pelos
presidentes de cdmara e, destes, em 36, especialmente para os de maior valor, foi expressamente
invocado o n.° 3 do artigo 35° do anexo | da Lei n.° 75/2013, de 12.09, disposi¢do que permite ao
presidente da cdmara, em circunstancias excecionais, praticar quaisquer atos da competéncia da

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

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

no uso de subdelegacdo de competéncias.

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

de administragdo, nas CIM, pelos presidentes do conselho intermunicipal ou pelos primeiros-
secretarios, com delegacdo de competéncias, e na associagao de municipios pelo presidente do

conselho diretivo.9"

Finalmente, observa-se que a documentagdo evidencia os elementos que s3o necessdrios para
aferir a execucio fisica e financeira dos contratos, com as ressalvas importantes descritas no

ponto 4.3 do presente relato.

. Deste modo, e novamente sublinhando os desvios observados, pode dizer-se que os

procedimentos s3o documentalmente rastredveis.

Esta constatagdo genérica n3o significa, contudo, como adiante se verd, que haja evidéncia de
que as decisdes inerentes aos procedimentos foram tomadas com acatamento das orienta¢des

e recomendacdes que foram sendo difundidas.

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

9" Vide Anexo Il do presente relato, onde consta a indicagdo, para cada contrato, dos 6rgdos e agentes autorizadores.
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4. PARAMEROS DA ANALISE

169. Através da informacdo e elementos disponibilizados pelas entidades adjudicantes, procedeu-se
a andlise da preparacdo e execugao dos procedimentos adjudicatérios selecionados, assim como
das atividades de registo e controlo das prestagcdes contratuais, cabendo agora explicitar as
observagdes de auditoria, isto é, o resultado da comparagdo entre as evidéncias que resultam do

exame documental e os critérios estabelecidos para a ac3o.

170. Sistematizam-se, no seguinte quadro, as premissas e os campos de analise onde incidiram os

testes e verificagdes:

Quadro 2 — Pardmetros | Premissas | Verificagdes

Pardmetro Premissa Verificag3o | Testes a incidir sobre:

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

- O tempo decorrido entre a

Estdo fundamentados os procedimentos e identificagdo da necessidade e a

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

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

- O caderno de encargos.

Q. As pegas procedimentais estao completas e o
TERMOS CONTRATUAISE  contrato foi executado fisica e
SUA EXECUGAO financeiramente de forma regular. - A execucio fisica e financeira do
contrato.
_ . - As operagdes contabilisticas.
B. As operagdes foram objeto de um adequado
REGISTO DAS registo contabilistico assim como de
OPERACOES diligéncias de controlo. - A documentagdo de controlo e

reporte.

Fonte: Elaboragdo prépria

47



171.

172.

173.

174.

175.

176.

177.

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

DIRECAO-GERAL

4.1. Fundamentagao

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

A/2020.

No entanto, ainda que se reconhega algum esforco de demonstragdo por parte das entidades
adjudicantes, ¢ de sublinhar que as fundamenta¢des produzidas ndo foram estruturadas em

funcdo dos dominios e requisitos prescritos no regime excecional de contratag3o publica.

Apenas o Municipio de Leiria comprovou ter utilizado um modelo de fundamentacgio condizente
com o dmbito e requisitos do regime excecional, identificando o dominio de intervengao em
causa (‘prevengdo’, ‘contengdo’, ‘mitigagdo’, ‘tratamento da infecdo ou ‘reposicdo da
normalidade’) e pronunciando-se concretamente acerca da ‘urgéncia imperiosa, da ‘estrita
necessidade', da ‘imputabilidade das causas’ e da ‘impossibilidade de serem cumpridos prazos

inerentes aos demaris procedimentos’?.

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

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

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

genérica da emergéncia que decorre do fenémeno pandémico.

Embora n3o seja a forma mais completa e robusta que deve estar reservada a fundamentacio,
também é verdade que, num quadro pandémico, a mera referéncia a necessidade de adquirir,
por exemplo, méscaras, desinfetantes ou fatos de protecdo, pode ser subsumivel a urgéncia e a
imprevisibilidade e ao nexo de causalidade — embora ndo a estrita necessidade e a
impossibilidade de adotar outros procedimentos, pelo que sempre se poderd dizer que as

fundamentagdes foram produzidas, mas de modo genericamente insuficiente.

Dos 86 contratos analisados, ndo se encontrou evidéncia de fundamentacdo relativamente a

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

92 Fundamentag3o do procedimento n.° 69.
9 Fundamentacdo produzida para os procedimentos n.° 18 e 27.
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de 2020, para a aquisicao de material de protegcdo (mdscaras e luvas) e de tendas para hospital

de campanha, respetivamente nos valores de €361 500 e de €55 000.%4

A inexisténcia de ato inicial que desencadeia o procedimento excecional, ou a insuficiente
explicitagdo e demonstragao do cumprimento de cada um dos pressupostos legais da referida
excegdo (que equivale, nos termos da lei, a falta de fundamentagao)? é um vicio formal suscetivel
de gerar invalidade do ato de adjudicagao por aplicagdo do n.° 1 do artigo 163° do Cédigo do
Procedimento Administrativo (CPA) e de configurar responsabilidade financeira sancionatéria
por violagdo de normas legais relativas a contratagdo publica, conforme previsto na a/inea /) do

n.°1 do artigo 65° da LOPTC.

Regista-se, no entanto, que os referidos contratos foram celebrados nos primeiros dias de

pandemia, periodo muito conturbado e marcado por incertezas.

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

factual.

4.1.1. Requisitos legais

4.1.1.1.  Nexo de causalidade com a pandemia

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

normalidade em sequéncia da mesma'.

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

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

. As aquisicdes de EPI (e todas as aquisi¢cdes relacionadas com a logistica associada a sua

producao®), de testes, e de equipamento e material médico, sao imediatamente identificéveis

com os primeiros quatro dominios.%’

9% Procedimento 1 e 11.

9 De acordo com o n.° 2 do artigo 153.° do CPA, “Equivale a falta de fundamentagio a adocdo de fundamentos que,
por obscuridade, contradico ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivacdo do ato”.

96 Como aconteceu com a criacdo da fabrica de méscaras pelo Municipio de Cascais.

97 E caso dos procedimentos numerados de 1a 7, 9, 10, 12 a 17, 19, 21 a 23, 25, 28 a 30, 32 a 34, 37, 39, 41, 42, 45 a 51,
57, 63, 69, 71, 73, 75, 76, 80, 81, 83, 84 e 86.
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Outras aquisicdes que foi necessdrio diligenciar tendo por finalidade executar medidas de
salubridade, de distanciamento ou mesmo isolamento social, também poderdo facilmente
enquadrar-se num dos dominios da ‘prevengdo’, ‘contengdo’ ou ‘mitigacdo’ da propagacao do
virus. E o caso dos procedimentos relacionados com as acdes de limpeza e higienizacdo?, bem
assim como das aquisi¢des relacionadas com alojamento de profissionais de satide%, com as

empreitadas de construcio' e com as locagdes de contentores ou de estruturas amoviveis''.

. Existem, por fim, contratos para aquisi¢ao de bens e servicos cuja funcionalidade ou vocagio

nao tem uma ligacdo direta ou imediata aos dominios da ‘prevencdo’, ‘mitigacao’, ‘ contengcdo’e
. s ., - o -
tratamento da infecdo epidemioldgica’ mas que poderdo ser enquadrdveis na formulagio

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

E o caso dos procedimentos contratuais lancados para comprar equipamentos e servicos
tecnoldgicos de acesso a /nternet para suprir necessidades do teletrabalho e do ensino remoto'?,
o caso dos destinados a prestar apoio alimentar a populagio estudantil e a pessoas em situa¢ao
de caréncia'®, os relacionados com agdes de logistica como os servicos de seguranca e vigilancia
de instalacdes afetas ao combate a pandemia® ou os de atendimento telefénico para a
marcagao de testes', ou, ainda, casos particulares do setor da cultura na prestacdo de servicos

de organizagao de espetdculos.’®

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

especializado as PME, quer no apoio para a elaboracdo de estratégias de adaptagdo ao

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

99 Procedimentos 24, 35, 43 € 56.

190 Procedimentos 52 e 58.

19! Procedimentos 11, 67, 68, 72 € 74.

192 Procedimentos 61, 66, e 82.

193 Procedimentos 18, 26, 27, 31, 38, 53, 59 e 8.
194 Procedimento 20.

195 Procedimento 64.

196 Procedimento 78. O DL n.° 10-1/2020, de 26.03, prevé no artigo 11° que as entidades publicas, promotoras de
espetdculos possam aplicar aos contratos celebrados e a celebrar as normas previstas nos artigos 2.° a 4.° do DL
n.°10-A/2020.

197 E controverso que os contratos de consultoria sejam enquadrdveis no regime previsto no DL n.° 10-A/2020. A
Orientagdo n.° 6/CCP/2020 emitida pelo IMPIC d4, como exemplo, a aquisi¢do e um estudo sobre o impacto
econdmico-financeiro do surto pandémico como estando fora do 4mbito do regime excecional. No entanto, existe
doutrina que defende a sua possibilidade de inclusdo dentro do dominio da “reposicdo da normalidade”. Vide
Miguel Assis Raimundo em “COVID-19 E CONTRATACAO PUBLICA: O Regime Excecional do Decreto-Lei n.° 10-
A/2020, de 13 de Marco”, pag. 189. Disponivel online.
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teletrabalho™8, em que tal ligagcdo direta deverd, em nosso entender, ser aferida em funcdo das

circunstancias concretas.

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

pelas razdes que se explicam de seguida:

Procedimento, por ajuste direto, lancado pela Associagao de Municipios do Vale de Sousa
(AMVS) para a “Aquisicdo de Servigos de Recolha e Transporte a Aterro de Residuos Urbanos,
Limpeza Urbana e Outros, nos Concelhos de Felgueiras e Lousada”, pelo valor de €348 ooo,
adjudicado a 23 de marco de 2020, com invocacg3o da alinea c¢) do n.° 1 do artigo 24° do

CCP.1o

De acordo com as informagdes preparatérias e justificativas produzidas pela entidade, a razdo
de ser da aquisig3o surge pela perspetiva de “esgotamento do preco contratual’ do anterior
contrato, adjudicado a 02 de fevereiro (ainda antes da pandemia) e com vigéncia até dia 26

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

Apesar da AMVS fazer uma tentativa de associacdo com a pandemia'®, torna-se claro que
ndo existe, com o fendmeno, um nexo de causalidade. Na verdade, e objetivamente, a
necessidade jd existia antes da pandemia e era do conhecimento dos responsdveis, facto que
afasta, de forma categérica, a possibilidade de conformacio da aquisi¢do em qualquer dos
dominios do regime excecional, inclusivamente o mais genérico de ‘reposicio da

normalidade’.

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

antes da pandemia.

De resto, sempre se poderd dizer que este procedimento ndo sé n3o se insere em nenhum
dos dominios do regime excecional, como também n3o cumpre outros requisitos exigiveis,
nomeadamente o da imprevisibilidade (o adjudicante j& perspetivava antes do inicio da
pandemia — e sobre ele impenderia sempre a obrigagao de perspetivar — o esgotamento do

valor do contrato precedente).

198 Procedimentos 36, 40 € 44.
199 Procedimento 8.
"° Designadamente invocando Orientagdes e Recomendagdes para a gestdo de residuos em situagdo de pandemia

por SARS-CoV-2" emitidas pela Agéncia Portuguesa do Ambiente (APA) e pela Entidade Reguladora dos Servigos de
Aguas e Residuos (ERSAR), disponivel online, e das quais nao se extraem motivos ou justificagdes para a aplicacdo,
ao caso em concreto, do regime excecional, e muito menos que alterem a realidade ja existente (a necessidade de
dar continuidade a um servigo que ja estava a ser feito antes da pandemia).
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A fundamentag@o produzida no 4mbito deste procedimento incorre, assim, numa incorreta
invocagdo do regime excecional. Deste modo, nao se verificam fundamentos que sustentem

o recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa.

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

adjudicado a 18 de novembro de 2020, com invocacdo da a/inea ¢) do n.° 1 do artigo 24° do
ccpom

Em setembro de 2020, o Municipio de Loures sinalizava a necessidade urgente de intervengao
no Pavilhdo Paz e Amizade. Tendo estado, entre junho e agosto de 2020, afeto a um posto de
rastreio COVID-19, os servicos municipais referiam que esta utilizacdo terd acentuado a
degradac3o de diversos espagos e estruturas do pavilhdo, designadamente pela constante
limpeza e desinfecdo e pela exposi¢do aos produtos quimicos utilizados, justificando-se
langar um procedimento de ajuste direto com a invocagdo do regime excecional, para

proceder aos trabalhos de correcio/manutencio.

Contudo, a documentacgdo disponibilizada evidencia que a necessidade de intervencio no
pavilhdo estava identificada hd bastante tempo, realidade que é expressa em vdrias
informacGes dos servicos onde se assume que “a recessidade de remodelacio daquela
instalacdo desportiva hd muito se faz sentir em virtude dos muitos anos consecutivos de
utilizaggo”, dando-se, ainda, conta de diversas deficiéncias estruturais e de ndo
conformidades em matéria de seguranca e saude identificadas por vistoria técnica realizada

em 2019."?

Deste modo, o nexo de causalidade com a pandemia é meramente episddico e o facto do
pavilhdo ter estado adstrito ao combate & pandemia nao vém alterar aquilo que ja era um
problema sistémico, uma realidade j4 existente — a necessidade de intervencdo no pavilhao —
facto que, salvo melhor opinido, impede o seu enquadramento em qualquer dominio do

regime excecional, mesmo o da ‘reposicdo da normalidade .

™ Procedimento yo.

M2 “Balnedrios que apresentavam algumas loicas sanitdrias danificadas, paredes com falta de azulejos, portas,
fechaduras e bancos de madeira danificados, tubagem da rede de dguas em mau estrado de conservacdo pela
diminuicdo da pressdo e cor da dgua no tom da ferrugem, janelas dos gindsios sem sistema de ventilacio e
pavimentos das entradas e zonas de circulagdo parcialmente em mau estado de conservacdo”. Vide Informacio
034/DOM/AAE/|B de o9 de outubro de 2020. Vide, ainda, Informagdo 06/20/FF/DD/87802/2020, de 09 de
setembro de 2020.
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Acresce que, a 02 de julho de 2020 (ainda no principio do periodo em que o pavilhdo esteve
afeto ao posto de rastreio COVID-19), o Municipio de Loures produziu uma estimativa
orcamental relativa aos trabalhos de manutencio e correc3o a realizar nesse equipamento
desportivo, facto elucidativo que, na verdade, ndo foi o desgaste provocado por essa afetagdo

a razdo de ser da necessidade de intervenc3o.

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

municipio muito antes de ter iniciado o periodo pandémico.

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

por urgéncia imperiosa.

188 | A adogdo de ajuste direto com base em fundamentos materiais que ndo se verificam,

i pode configurar uma situagdo de pretericao total do procedimento legalmente
exigido, com a decorrente cominagdo de nulidade, conforme previsto na al//nea /) do

o

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

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

Finalmente, também de fora dos procedimentos enquadraveis no regime excecional, coloca-se a
adjudicagdo direta efetuada pelo Municipio de Cascais & empresa municipal Cascais Dindmica,
E.M.™ tendo por objeto o “aluguer do Centro de Congressos do Estoril para instalacdo do centro
de testes Covid-19""4, pelo valor de €540 000, com invocagdo da a//nea ¢) do n.° 1 do artigo 24°

do CCP.

Os termos deste contrato definem-no como uma locagao de bem imédvel (um arrendamento
tempordrio), tipologia nao abarcada pelo regime excecionals e, na verdade, também excluida da

aplicagdo do CCP"¢, quer para efeitos de formacdo, quer para efeitos de execugdo dos mesmos.

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

"4 Procedimento 54.

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

16 Cf. alinea c) do n.° 1 do artigo 4° do CCP “contratos excluidos”.
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4.1.1.2.  Urgéncia imperiosa

O requisito mais importante no acesso ao regime excecional é a demonstracdo da wrgéncia
imperiosa, havendo, desde logo, que distinguir dois momentos: o do ato da fundamentacdo e, 4

posteriori, o da execugdo efetiva.

Determinado decisor pode fundamentar um procedimento com base na extrema urgéncia em
adquirir, por exemplo, EPI ou servicos de limpeza e desinfecdo para a prevengdo ou mitigacdo
da propagacao do virus ou, ainda, adquirir alimentos para atender a franjas da populagdo em
situacdo de caréncia alimentar em decorréncia da crise social. Este nexo é intuitivo, 1égico e
racional. Contudo, hd que verificar se a eventual demora procedimental que é da
responsabilidade da entidade adjudicante n3do desvirtuou o propdsito da aplicagdo da norma

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

Para tal, a andlise recaiu sobre o ‘fator tempo’, concretamente, o decorrido entre 0 momento da

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

Quanto a este intervalo, a analise documental aponta para a constata¢do da seguinte tendéncia:
existem indicios de wrgéncia imperiosa (aquela que apela a aquisi¢des imediatas, para o dia ou
para os dias seguintes) nos primeiros contratos celebrados, mas esses sinais desvanecem com

o decorrer do periodo pandémico.

. Como se pode verificar no grafico seguinte, os primeiros procedimentos lancados (em meados

de marco de 2020) foram concretizados no préprio dia ou nos 5 dias seguintes a identificagao

da necessidade de adquirir'’.

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

adjudicagdo do contrato, o que coloca em causa a existéncia efetiva dessa “urgéncia imperiosa”.

"7 Que foi aferida pelo primeiro documento em termos cronoldgicos que faz alus3o a necessidade de aquisi¢do: um
orcamento do operador, uma informag3o inicial ou preparatéria, uma troca de correspondéncia eletrénica.
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Gréfico 4 — Dias decorridos entre a identificagdo da necessidade e a adjudicacdo
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Nota: Neste gréfico ndo constam 20 contratos cujas prestag¢des iniciaram antes de existir procedimento (cf. ponto 4.2.5)

Dados: Documentagao remetida pelas entidades adjudicantes | Vide Anexo Il1.

198. Como se verifica, os dados projetados no grafico apontam para a n3o confirmagdo do
pressuposto de urgéncia imperiosa (em rigor, também o da imprevisibilidade) para um conjunto
significativo de procedimentos. Na verdade, parece dificil sustentar que a compra de
determinado bem ou servico é urgente e imprevisto quando se prolongou no tempo a

adjudicacio.

199. Dos 86 procedimentos analisados, em duas dezenas decorreram 20 ou mais dias entre a

identificacdo da necessidade e a adjudicagao.

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

decorrido mais de 4o dias entre a identificagdo da necessidade de adquirir e a adjudicagao.”®

18 20 dias ou 40 dias sdo apenas referéncias de andlise uma vez que, em menos tempo, seria possivel a adocio do
procedimento de consulta prévia ou desenvolver diligéncias preparatérias da aquisi¢ao.
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Quadro 3 — Procedimentos com mais de 40 dias entre a identificagdo da necessidade e a adjudicacdo

. Objeto Contrato Adjudicante Adjudicatério Preco [€] --m

Aquisicdo de servigos tecnoldgicos M Oeiras MEO, S.A. 147 977 25/05/2020 23/10/2020 151
55  Servico de limpeza e desinfecao M Seixal Act/oCdgeop/e, 133 487 28/04/2020 13/08/2020 107
. . = Cascais Real Amplitude —
80 Equipamento de purificacdo Préxima, EM Unipessoal Lda. 277 200 05/11/2020 15/01/2021 71
73 Méscaras sociais M Seixal In Saﬁj/;/ands, 103 416  02/10/2020 04/12/2020 62
. R M Viveiro Plantas,
79  Servigos de limpeza Matosinhos Lda. 118 996 16/10/2020 16/12/2020 61
69 Batas cirtrgicas reutilizéveis M Leiria Belo sl::;/aut/ons, 90 000 17/09/2020 16/11/2020 60
68 Locagdo de contentores M Albufeira Algeco, S.A. 74 987 05/09/2020 29/10/2020 54
= . M VN de .
67 Instalagdo de estrutura amovivel o JPA & Filhos, Lda. 140 979 10/09/2020 02/11/2020 53
Famalicdo
47  Mdscaras sociais M Loures Tipo Linha, Lda. 115500 06/05/2020 25/06/2020 50
85  Bens alimentares e outros M Loures Sogenave, S.A. 300 000 25/01/2021 07/03/2021 41

Dados: Documentagdo disponibilizada pelas entidades adjudicantes

201. Acresce que n3o resulta da documentacdo examinada que a demora seja imputdvel aos

operadores econémicos, mas antes as entidades adjudicantes.

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

cronoldgicos, a tramitagdo que é relevante para este teste:

a.

A 25 de maio de 2020, o Municipio de Oeiras realiza contactos para aquisicdo de solugdes
tecnolégicas de conexdo a serem utilizadas em contexto escolar. A 23 de julho de 2020, a
MEO, S.A. enviou proposta comercial para fornecimento desses servigos. A 30 desse mesmo
més, a Divisdo de Gestdo do Servico e Infraestruturas propde a aquisicdo aquele operador,
no ambito do procedimento de ajuste direto e ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, devido
ao elevado “grau de incerteza”. A adjudicagdo viria a ser consumada a 23 de outubro,

decorridos 151 dias desde a identificacdo da necessidade.

23/10/2020

ADJUDICAGAO
25/05/2020 04/11/2020
INICIO DE CONTACTOS FORNECIMENTO
" 66 DIAS 85 DIAS 12 DIAS g

30/07/2020
FUNDAMENTAGAO
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A 28 de abril de 2020, o operador Action People, Unjpessoal, Lda. enviou ao Municipio do
Seixal, a pedido deste, uma proposta comercial para a “execucio dos servicos de apoio na
limpeza, manutengdo e conservagdo na drea do servico Espacos Publicos”. A 19 de maio de
2020, a Divisdo da Higiene Urbana do municipio, elabora a proposta de abertura, por ajuste
direto e ao abrigo do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, “atendendo a necessidade urgente e
imperiosa” da prestagdo do servico. Sobre a mesma recaiu despacho de autorizagao do
presidente da cdmara a 25 de junho. Seguiu-se o projeto de decisdo a 04 de agosto e a decisao
de adjudicagdo haveria de ser tomada apenas a 13 de agosto, decorrendo 86 dias desde o

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

13/08/2020

ADJUDICAGAO
28/04/2020 21/08/2020
ORGAMENTO DO OPERADOR PRESTAGAO DO SERVIO
21DIAS 77 DIAS 9 8
l | | l
19/05/2020 04/08/2020
FUNDAMENTAGAO PROJETO DE DECISAO

Ainda no Municipio do Seixal, na informagado preparatéria de 02 de outubro de 2020, o
Gabinete de Saide e Seguranga no Trabalho elabora uma informagdo indicativa da
necessidade de aquisicdo de “mdscaras sociais de nivel 2", realizando-se a 08 de outubro
uma consulta ao operador /n Safe Hands, Lda. que respondeu a solicitagdo no dia seguinte.
Justificando a aquisicdo com a “necessidade imperiosa em distribuir mdscaras a populagdo
em geral e para que os trabalhadores no exercicio das suas fungbes possam continuar a
assegurar a prestacao do servico publico”, a proposta de abertura haveria de ser aprovada a
03 de dezembro e adjudicada no dia seguinte, 62 dias apds aquela informagao preparatéria,

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

04/12/2020

ADJUDICAGAO
02/10/2020 11/12/2020
INFORMAGAO PREPARATORIA DOS SERVICOS FORNECIMENTO
\_ 6DIAS 57 7DIAS
l ' | L
08/10/2020 03/12/2020
CONSULTA AO OPERADOR FUNDAMENTAGAO
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d. Em orcamento datado de 16 de outubro de 2020, o operador Viveiros Plantas, Lda. apresenta
ao Municipio de Matosinhos proposta para limpeza geral do espaco exterior e edificios do
Parque de Combustiveis, sito na Rua D. Afonso Henriques. Apenas a 20 de novembro os
servicos municipais produziram informacdo indicando a “Necessidade urgente de se
proceder a limpeza de todo o Parque de Combustiveis para garantir a salubridade e seguranga
da drea para a instalacdo de cuidados de saide “Centro de Saiide com Area Dedicada para
Doentes Respiratdrios (ADR)". O despacho de adjudicacdo data de 16 de dezembro, 61 dias

apds aquele orcamento e os servicos faturados a 22 do mesmo més.

16/12/2020
ADJUDICAGAO

16/10/2020 22/12/2020
ORCAMENTO DO OPERADOR PRESTAGAO DO SERVIGO

35 DIAS 26 DIAS 6 DIAS

%

20/11/2020
FUNDAMENTAGAO

e. A o5 de novembro de 2020, o operador Real Amplitude, Lda. efetua, ao Municipio de Cascais,
uma proposta comercial para a venda do que foi designado de “equipamento de purificacao
e desinfecio de ar com eficacia contra o SARS-Cov-2", que haveria de ser adquirido pela
empresa municipal Cascais Préxima, EM, invocando “circunstincias imprevisiveis da
situagao de urgéncia e na medida do estritamente necessario”, tendo a proposta de abertura
de procedimento ocorrido a 07 de janeiro e a adjudicacdo a 15 de janeiro de 2021, decorrendo

71 dias deste a suscitagdo da aquisicdo, sendo o material entregue a 20 de janeiro.

15/01/2021
ADJUDICACAO

05/11/2020 20/01/2021
PROPOSTA COMERCIAL FORNECIMENTO

R

63 DIAS 8DIAS (5DIAS /
"v | l

07/01/2021
FUNDAMENTACAO

f. Em orcamento de 17 de setembro de 2020 dirigido ao Municipio de Leiria, o operador Belo

Solutions, Lda. apresenta proposta para o fornecimento de 10000 batas cirtrgicas
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reutilizdveis. A fundamentagdo e proposta de aquisi¢do surgiria apenas a 19 de outubro, com
fundamento na “wrgéncia em assegurar o fornecimento das Equipamentos de Protegcdo
Individual’, ndao sendo possivel cumprir “os prazos inerentes aos demais procedimentos”,
ocorrendo a adjudicagdo apenas a 16 de novembro, tendo decorrido 60 dias desde a

identificagdo da necessidade.

16/11/2020

ADJUDICACAO
17/09/2020 18/11/2020

PROPOSTA COMERCIAL FORNECIMENTO
1 32 DIAS 28 DIAS

/

.

19/10/7020»
FUNDAMENTACAO
g. No ambito do procedimento para a aquisicdo de “Locagdo de contentores para unidade
COVID’, funciondrio do Municipio de Albufeira assina declarago de inexisténcia de conflito
de interesses a oy de setembro de 2020"9. A 17 de setembro desse mesmo més, uma
informacdo do municipio refere-se a necessidade de aluguer de estruturas fisicas
(contentores) para serem usadas como instalagdes provisérias a afetar ao combate da
COVID-19, com a adogi3o do ajuste direto por urgéncia imperiosa, devido a celeridade exigida.
A abertura do procedimento apenas ocorreria a 14 de outubro e o ato de adjudicacdo a 29
desse mesmo més, ambos por despacho do presidente da cdmara, tendo decorrido 54 dias
desde este dia e a data de assinatura daquela declaragdo. Os servigos foram faturados com
referéncia de inicio a 09 de novembro de 2020.
29/10/2029
ADJUDICAGAO
05/09/2020 09/11/2020

IDENTIFICAGAO DA NECESSIDADE FORNECIMENTO
: 12 DIAS 42 DIAS 11 DIAS g

N ; Sd

17/09/2020
INFORMAGAO INICIAL

"9 Facto indiciador de que a essa data j4 tinha sido identificada a necessidade subjacente a abertura do procedimento.
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h. A 10 de setembro de 2020, um orgamento do operador /PA Construtora, Lda. dirigido ao
Municipio de Vila Nova de Famalicao da conta da proposta comercial para instalagao de
estruturas amoviveis no Centro Hospitalar do Médio Ave. A 14 de outubro, os servigos
municipais justificavam a aquisicdo com a “necessidade urgente de instalar estruturas
amoviveis para o apoio ao combate a COVID', tendo a adjudicacdo ocorrido a 02 de

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

02/11/2020
ADJUDICAGAO

10/09/2020 05/11/2020
ORCAMENTO DO OPERADOR CONSIGNAGAO DA OBRA

34 DIAS 19 DIAS A

14/10/2020
FUNDAMENTAGAO

i. Em o6 de maio de 2020, o operador 7ipo Linha, Lda. apresenta um orgamento ao Municipio
de Loures para a venda de 50 000 mdscaras sociais personalizadas. A 21 de maio os servigos
do gabinete de apoio a presidéncia apresentam a proposta de aquisi¢do referindo tratar-se de
uma “medida urgente, imperiosa e imediata’, acrescentando nao existir “a possibilidade de
cumprir os prazos exigidos para outro tipo de procedimento’, ocorrendo o despacho de
adjudicagdo pelo presidente de cdmara apenas a 25 de junho (50 dias apés o documento

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

25/06/2020

ADJUDICAGAO
06/05/2020 11/08/2020
ORGAMENTO DO OPERADOR FORNECIMENTO

15 DIAS 35 DIAS 47 DIAS P

21/05/2020
FUNDAMENTACAO

jo A 25 de janeiro de 2021, a Divisdo de Intervengdo Social do Municipio de Loures efetua uma

proposta de “aquisicdo de bens alimentares e outros, considerando os sucessivos estados de
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emergéncia e/ou calamidade’. A autorizag3o para abertura de procedimento por ajuste direto
de urgéncia imperiosa e a posterior adjudicagao a empresa Sogenave, S.A., ocorreram por
despacho do presidente da cdmara a o4 de fevereiro e a 07 de margo, respetivamente (41 dias
apds aquela informac3o inicial).

07/03/2021

ADJUDICAGAO
07/03/2021
25/01/2021 INiCIO DO
IDENTIFICACAPO DA NECESSIDADE FORNECIMENTO
10 DIAS 31 DIAS f
\
{
r |

04/02/2021
ABERTURA DE PROCEDIMENTO

Relativamente a estes e outros procedimentos, assumindo-se o ‘tempo’ como fator
determinante, afigura-se indubitdvel que decorreu prazo suficiente para os desqualificar como

‘imperiosamente urgentes ou mesmo até como ‘meramente urgentes .

Sublinha-se que ndo se questiona a necessidade da aquisicao dos bens ou servicos. O que se
coloca em crise é a existéncia de ‘genuinas razées’ de urgéncia extrema, sobretudo depois de

ultrapassado o primeiro periodo pandémico.

Como jd anteriormente referido, em algumas situagdes esta constatagdo poderd ser explicada
por um erro de perce¢ao eventualmente incorporado pelas entidades adjudicantes: encontrando-
nos num contexto emergencial, todas as aquisicoes relacionadas com a pandemia sdo urgentes

(ou muito urgentes).

Na prética, porém, o que se verificou foi que as aquisi¢des, sendo necessdrias, podiam ter sido
preparadas e concretizadas com mais transparéncia e com recurso a concorréncia, havendo
condi¢des temporais para lancar outras figuras procedimentais — consultas prévias (como
prescrito pelas orientacdes nacionais e comunitdrias) e até concursos publicos'® — ou, pelo

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

120 A tftulo de exemplo, o Municipio de Loures, também invocando o estado de emergéncia e de satide publica,
emergéncia social e urgéncia, tramitou um concurso publico em 35 dias.
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4..1.3. Estrita necessidade

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

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

Nao é que os bens ou servicos adquiridos venham a ser desnecessarios — por exemplo, as
quantidades de mascaras ou desinfetantes nunca viriam a ser indteis pois seriam sempre usados
ou consumidos. N3o incorrer em excessos significa ter sempre presente que se estd a fazer uso
de um procedimento excecional (ajuste direto por urgéncia imperiosa) o que, em coeréncia,
implica estimar as necessidades imediatas pela fixacdo de prazos e quantidades. Para |4 do que
ndo é imediato, e sempre as condi¢cdes temporais o permitissem, deveria adotar-se o

procedimento ndo excecional legalmente exigido.

Da andlise documental ndo resultou evidéncia de contratos de prestagdo de servicos e de
aquisicao continua de bens que se estendessem desproporcionadamente no tempo, isto é, para
|4 do que seria razodvel supor em termos de necessidades, na altura da sua celebragdo™'. Assim,
os compromissos contratuais foram acordados e executados em dias, semanas ou meses e,

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

Quanto a fixagdo das quantidades (e caracteristicas), os testes incidiram sobre a existéncia de

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

E claro que as estimativas, sobretudo no contexto de emergéncia, s3o faliveis. Mas acrescentam
transparéncia ao procedimento de aquisicdo porque exteriorizam um racional e uma
metodologia, por mais simples que sejam. Sobretudo quando a decisdo de escolher o
fornecedor, independentemente do valor do contrato, é tomada num quadro de grande
discricionariedade, é importante explicitar, por exemplo, a razio porque se adquirem 48 coo

litros de desinfetante.

A este propdsito, e em termos genéricos, pode referir-se que da documentagdo analisada n3o se

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

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

2 Uma vez que nos contratos de aquisicdo de bens (na modalidade n3o continua) e de realizagao de empreitadas, as
prestagdes contratuais se esgotam com a entrega, a questao do prazo desproporcionado poderia apenas colocar-se
nas aquisi¢des de servicos e no fornecimento continuo de bens.

122 Ambos relativos ao aluguer de contentores e médulos pré-fabricados, adjudicados pelos municipios de Albufeira e
Tavira, com o valor contratual de €74 987 e €122 758, respetivamente.

62



213.

214.

215.

216.

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

DIRECAO-GERAL

H4, ainda assim, fundamenta¢des que conferem uma justificacdo logica para as quantidades
adquiridas. Foi o caso do procedimento lancado pelo Municipio do Seixal em que a fixac3o de
93 000 madscaras sociais teve por objetivo assegurar 50 semanas de distribuicdo de mascaras
aos trabalhadores municipais (10 unidades por trabalhador, considerando 4 horas de utilizacao

continua a média de duas méscaras por dia).'?

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

assegurar refeicdes para 10 semanas.'4

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

pressdo e incerteza acrescida a que estavam sujeitos os servicos municipais.

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

aquisicoes:

i). A aquisicdo, pelo Municipio de Cascais, de 3700 000 unidades de EPI, por €M4,9,

adjudicada ao prestador Enerre, Lda., a 30 de margo de 2020.

Esta aquisi¢do foi fundamentada como sendo uma aquisi¢do destinada a prover toda a
drea metropolitana de Lisboa (AML). Contudo, n3o foi evidenciada qualquer nota
justificativa das quantidades que vieram a ser contratadas'?, algo que poderia estar
consubstanciado, por exemplo, em informacdes prestadas pelos restantes municipios da

AML ou pelas necessidades mais prementes manifestadas pelos servicos de saude'.

23 Procedimento 29.
124 Procedimento 38.
1252 000 000 de mdscaras cirtrgicas, 1 200 000 de luvas, 250 0oo méscaras FFP2, 200 000 batas e 50 000 viseiras.

126 Como alids recomendava a OCDE no Guia “COVID-19: Competition and emergency procurement’, disponivel
online: “7o assess the immediacy, types and volumes of such urgent needs, procurers should be in continuous
communication with the units that will use the procured material, e.g. hospitals.”
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ii). A aquisigdo, por parte da empresa municipal Cascais Préxima, E.M., de 4 0oo litros
semanais de desinfetante'”, ao longo de trés meses, pelo valor global de €600 000,

adjudicacdo efetuada a 26 de margo de 2020.

A empresa municipal lancou o procedimento enquadrando a aquisicio com as
competéncias de limpeza que lhe incumbem para o concelho de Cascais e com a
necessidade de garantir a desinfecdo de diversos espacos publicos, mas nunca explicita,
nas notas justificatérias, o racional subjacente as quantidades que vieram a ser
contratadas ao operador SOMA — Environmental Solutions, Lda.?®, algo que poderia ser
manifestado, por exemplo, pela indicagdo concisa dos locais a intervencionar, dos
métodos de aplicagdo, do numero de ac¢des didrias estimadas e do tempo perspetivado
para a manuten¢do da medida, bem como pela indicacio das caracteristicas e

componentes dos produtos a utilizar.'?

iii). A aquisicdo, pelo Municipio de Lisboa, de 150 ooo “kits de refeicdo social takeaway’
destinadas a pessoas carenciadas, isoladas, desfavorecidas e/ou vulnerdveis, por €M1,1,

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

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

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

iv). A aquisicdo, pela Cascais Proxima, E.M., de um designado “equipamento de purificagao
e desinfegdo de ar com eficdcia contra o SARS-CoV-2", por €277 200, adjudicada a 15 de

janeiro de 2021 ao operador Real/ Amplitude, Unipessoal, Lda.'*°

A empresa municipal enquadrou a aquisicdo deste produto também no dmbito das suas
competéncias na limpeza de instalagdes municipais, mas nao justificou as quantidades
adquiridas: 210 humificadores ao preco unitdrio de €200/unidade e 12 0oo litros de

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

127 2 000 litros/semana por cada um de dois produtos desinfetantes que vieram a ser escolhidos (48 ooo litros no
total), ao preco de €11,89/I e €13,89/I.

128 Empresa cuja atividade principal é a venda de equipamentos de limpeza urbana e que rubricou, com este
procedimento, o contrato publico mais avultado em termos de valor, no seu histérico.

129 Boa parte destes produtos desinfetantes acabaram por ser aplicados por pulverizagdo em espagos publicos ao ar
livre.

13° Operador sem histérico de contratos publicos.
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Acresce que a descricdo deste desinfetante faz alusdo a um atributo duvidoso — ainda
hoje se desconhece a existéncia de dispositivos que eliminem a circulagdo do virus SARS-

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

Admite-se que o ambiente de incerteza vivido em determinadas fases do periodo pandémico,
sobretudo no primeiro trimestre (situagdes i., ii. e iii.), pressionou os servicos municipais e os
agentes decisores de algumas entidades da administracdo local no sentido de se adotarem
respostas céleres, imperando a ideia de que as quantidades a contratar seriam sempre

necessdrias, desvalorizando-se deste modo a criagdo de um racional para a sua fixagdo.

Mais contestdvel é a aquisi¢do identificada em iv., ndo apenas pela quantidade e pelo preco, mas
também pela duvidosa valéncia, numa altura em que ja havia algum conhecimento cientifico

acerca da circulag3o, propagacgao e caracteristicas do virus.

Voltando ao quadro global dos contratos, a auséncia de um levantamento de necessidades e os
contornos que antecederam o inicio de muitos procedimentos (antes da fundamentacao ou de
qualquer informacg3o inicial ou preparatéria, 48 dos 86 procedimentos™' tiveram, como jgnicdo
ou evento prévio, a proposta comercial — que ndo assumia, note-se, a natureza de uma consulta
preliminar exploratdria'3?, mas antes a de um pré-acordo que se veio a concretizar) fazem supor
que, em muitos casos, a fixagdo das necessidades parece ter sido definida pelo lado da oferta,
hipdtese real que sugere uma invers3o da légica da contratacdo publica: ndo é o adjudicatario
que atende a chamada do adjudicante mas antes este que compra em fung¢3o de uma oferta ou

disponibilidade daquele.'

Esta circunstancia é mais notéria — pela cadéncia e valor das aquisi¢des — na relagdo que se
estabeleceu entre o grupo autdrquico de Cascais (sobretudo o municipio) e o operador
econémico Enerre, Lda., sempre com recurso ao ajuste direto por urgéncia imperiosa, por meio

dos seguintes contratos’3#

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

Objeto do Contrato Adjudicante

1 Méscaras e luvas de protecio Municipio de Cascais 361500 € 17/03/2020

3 Vide Anexo IV.
32 E que, em rigor, exigiria sempre a consulta a vdrios operadores.

133 Este encadeamento inicial das operagdes pode ser mais compreensivel para os perfodos iniciais da pandemia e
para alguns bens e servicos, pelas razdes jd sobejamente avancadas, mas n3o parece haver justificacdes para que
se prolongasse no tempo, pois seria de esperar que as entidades adjudicantes incorporassem algum planeamento
e exteriorizassem de forma mais precisa e completa as razdes justificativas das aquisigdes.

134 Que envolveram a aquisi¢do de, pelo menos, 9,3 milhdes de unidades (mdscaras, fatos de protec@o, batas, cobre-
cabecas, testes COVID, éculos e viseiras, pulverizadores, luvas, termdmetros e oximetros, entre outros).
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. | Objeto do Contrato Adjudicante

Material de protecao e termémetros Municipio de Cascais 1178 900 € 20/03/2020
7 M4scaras cirtrgicas/protecdo Municipio de Cascais 660 000 € 23/03/2020
11 Tendas- Hospital de Campanha (COVID-19) Municipio de Cascais 55 000 € 30/03/2020
13 Diverso material de protegdo — AML Municipio de Cascais 4857500 € 07/04/2020
15  Botas de protegdo e testes de despiste Municipio de Cascais 285000 € 07/04/2020
16 Material de prote¢do — AML Municipio de Cascais 150 000 € 07/04/2020
19  Material de proteg3o individual Municipio de Cascais 894 900 € 21/04/2020
21 Material de protegao ‘cobre cabecas’ Municipio de Cascais 150 000 € 21/04/2020
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 140 500 € 21/04/2020
23  Sacos de papel e dlcool gel Municipio de Cascais 92 000 € 22/04/2020
30 Fatos de protecdo Municipio de Cascais 410 000 € 05/05/2020
32 Mdquinas de Produgdo de Mdscaras Cascais Préxima, EM 500 000 € 07/05/2020
33  Mdquinas dispensadoras de méscaras Cascais Préxima, EM 400 000 € 07/05/2020
(@) Robot de Desinfegdo e Esterilizagdo UV Cascais Préxima, EM 30 000 € 07/05/2020
37  Material para a confe¢do de mdscaras Municipio de Cascais 850 000 € 19/05/2020
39  Mdscaras de protecdo Municipio de Cascais 160 000 € 29/05/2020
46  Fatos de protecdo Municipio de Cascais 202 500 € 29/06/2020
57  Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 120 000 € 17/08/2020
(@) Sacos de papel para embalamento de méscaras Municipio de Cascais 54 000 € 25/08/2020
81  Material de prote¢do individual Municipio de Cascais 214500 € 22/01/2021
(@) Cobre-sapatos Municipio de Cascais 14 000 € 05/02/2021
83  Equipamentos de protegdo individual Municipio de Cascais 400 000 € 05/03/2021
84 Batas impermedveis e descartaveis Municipio de Cascais 235 000 € 12/03/2021
86 Termoémetros e oximetros Municipio de Cascais 202 QOO € 16/03/2021

Total (25) 12 624 700 €

(a) Contrato n3o incluido na amostra

Dados: Relatério n.° 8/2021 | Portal Base

21. Do rastreamento documental destes procedimentos, nunca se infere que as necessidades eram

222.

223.

definidas pelo municipio, antes indiciando que eram determinadas pelo adjudicatdrio, que

informava o que podia fornecer por meio da proposta comercial.

Com efeito, nos 25 contratos que envolveram estas partes, e até marco de 2021, a fundamentagao
ou qualquer informacdo inicial ou preparatéria da aquisi¢do, ocorreram sempre apdés o
orcamento do operador, sendo este documento posteriormente confirmado, sem altera¢des,

pelo contrato e posterior fatura.

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

disponibilidade que este apresentava.

66



i) C TRIBUNAL DE

== CONTAS

DIRECAO-GERAL

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

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

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

Objeto do contrato Adjudicante

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

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

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

Equipamentos de protecao Municipio de Cascais 105 400 €  07/07/2021

Consumiveis para produgdo de Ms,0 de méscaras Cascais Préxima, E.M. 200 000 €  19/08/2021
Total (5) 1032 735 €

Dados: Portal Base

225. Até agosto de 2021, no somatdrio, o grupo autdrquico de Cascais celebrou com a £Enerre, Lda.

30 contratos por ajuste direto com urgéncia imperiosa no valor de cerca de €M13,6.

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

contratacdo, sem limite temporal, de sucessivas presta¢des diferenciadas.

227. Quanto 2 definicdo das necessidades, merece ainda referéncia particular o contrato celebrado
pelo Municipio de Loures com a empresa Sogenave, S.A., no valor de €700 000'¥, para
fornecimento de ‘bens alimentares e outros' a 43 entidades de indole social que constituem a

designada ‘rede de apoio alimentar do concelho de Loures.

228. A necessidade de intervengao subjacente ao procedimento foi justificada com os “novos pedidos

de apoio alimentar” em decorréncia dos efeitos econdémicos e sociais da pandemia's.

229. Muito embora o objetivo inicial fosse apoiar aquelas entidades para fazer face ao acréscimo, o
apuramento das necessidades (em quantidade e qualidade) ndo seguiu esse racional. Na
verdade, o valor do contrato foi determinado a posteriori, j& as prestagdes contratuais nele

incluidas estavam na sua maior parte consumidas.’?

35 Enerre, Pharma, Lda.
136 O que apenas ocorreu numa ocasido, no procedimento 83, adjudicado a 16 de fevereiro de 2021.

137 Procedimento 53.
138 Cf. Informacdo 13/DCSH/CB/2020
139 Circunstancia que se explica pelo facto de as presta¢des contratuais terem iniciado antes do procedimento, como

adiante se vera.
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Entre o9 de abril e 02 de julho de 2020, por correio eletrénico dirigido a todas as entidades
daquela ‘rede’, a Divisdo de Interven¢do Social do Municipio de Loures formulou o pedido nos
seguintes termos:

“Solicita-se que nos indiguem a quantidade de produtos alimentares de primeira

necessidade consumidos semanalmente pela vossa instituicdo”

. De acordo com as respostas, os servicos municipais iam dando orienta¢des ao operador

econémico para abastecer as entidades. Apenas em o5 de junho, o municipio decide fixar o
plafond do contrato (€700 000) e iniciar o procedimento que viria a ser adjudicado a o1 de julho,

isto é, no final das prestacdes.

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

em funcdo de necessidades perduraveis reportadas pelas diversas institui¢des.

O n3o apuramento das necessidades (ou a sua ndo exteriorizagdo tempestiva) é bastante
evidente neste contrato celebrado entre o Municipio de Loures e a Sogenave, S.A. (por terem
decorrido quase dois meses entre o inicio do fornecimento e as primeiras diligéncias formais
para abrir o procedimento), mas pode ser igualmente assacado a todos os contratos
identificados no Quadro 7 nos casos em que o inicio das prestacdes contratuais ocorre antes da
fundamentacdo pelo que, em todos eles, ndo estd demonstrado o cumprimento do requisito da

‘estira necessidade’.

4.1.2. Orienta¢des e recomendacdes

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

auscultagdo ao mercado.

Analisada a documentacido, constatou-se que dos 86 procedimentos analisados:

i).  Em apenas 3 foi usada a consulta prévia;4°

4° Procedimentos 61 e 65 (ambos lancados pelo Municipio de Braga) e procedimento 75 (lancado pela Cascais
Préxima, EM)
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ii).  Em apenas 12 se retiram evidéncias de terem sido desenvolvidas consultas preliminares

ao mercado envolvendo mais do que um operador'4'.

236. O grafico seguinte identifica os contratos indicando o nimero de dias entre a identificagdo da

necessidade e a aquisi¢do:
Gréfico 5 — Ajuste direto | consulta prévia | consultas preliminares
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Nota: Neste grafico ndo constam 20 contratos cujas prestagdes iniciaram antes de existir procedimento (cf. ponto 4.2.5) dos quais
em apenas dois se encontram evidéncias de terem sido efetuadas consultas preliminares ao mercado (procedimentos 51 e 83)

Fonte: Elaboracdo prépria | Vide Anexo Il com a relagdo dos contratos

237. Como fica claro, mesmo tendo havido condi¢des temporais para lancar a consulta prévia (ou
outro procedimento mais concorrencial) ou, pelo menos, realizar consultas informais a fim de
preparar a aquisi¢do, as entidades adjudicantes na maior parte dos casos (mesmo os que

ocorreram ja ap6s a fase inicial da pandemia), ndo o fizeram.

238. Considera-se importante voltar a destacar que, tal como é referido na Comunicagcdo CE com

referéncia a jurisprudéncia comunitdria, quando € invocada a extrema urgéncia, a necessidade

41 Procedimentos 10, 12, 25, 28, 29, 41, 51, 63, 71, 73, 76 € 83.
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de adjudicagdo de um contrato tem de ser satisfeita sem demora, o que, na maior parte dos

casos sob andlise, ndo se verificou.

239. Ora, como sublinhado nessa Comunicagao, “a excecdo no pode ser invocada para a adjudicaciao
de contratos que demorem mais tempo do que aquele que seria necessdrio se tivessem sido
utilizados concursos abertos ou limitados transparentes, incluindo os concursos acelerados

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

240.Num procedimento de ajuste direto, seria de esperar que a tramitagao pré-procedimental e

procedimental tivesse, essencialmente, as seguintes fases:

Figura 5 — Fases do ajuste direto

|
|

i

|
Identificacdo as Auscultagdo ao !
necessidades mercado !

i

Fundamentagio Projeto de

adjudicacao

Proposta

: (Decis3o) formal Adjudicagao

Procedimento

Fonte: Elaboragdo prépria

241. Ora, aquilo que na pratica ocorreu em muitos casos, e que na realidade apenas seria
compreensivel para aquisi¢des marcadas por uma genuina urgéncia imperiosa, pode resumir-se

nas seguintes fases:

Figura 6 — Ajuste direto | prética verificada

-
Planeamento

1
1 1
: i
! e = £ 1
! Idemfiracdo as Auscultn.¢do ao |
. necr.sxidades m~.rcado i
! 1
! 1
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1

| "

] Fundamentagédo Proposta
1

: adjudicatario (Deciso) feal
|

1

1

1

Projeto de
adjudicacdo

Adjudicacio

Procedimento

Fonte: Elaboragdo prépria

242.Para além das questdes de transparéncia e de concorréncia, as consultas preliminares ao
mercado sdo relevantes para definir o preco base. A sua subtragdo nido contribuiu para a
definicdo de critérios objetivos para a determinagdo do seu valor e prejudicou a defini¢do de

critérios objetivos também para a escolha do operador.

243. Na verdade, na auséncia de comparagio de propostas, estes critérios objetivos, ndo existiram.
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Todavia, faz-se notar que a maior parte das entidades adjudicantes que optaram por n3o efetuar
consultas preliminares ao mercado nem sequer exteriorizaram qualquer justificagdo quanto a
escolha do adjudicatério. Algumas entidades adjudicantes acabaram por justificar a escolha com

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

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

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

Como j4 se referiu e agora se sublinha, pela anélise da documentacdo relacionada com estes
procedimentos, é seguro afirmar que, com uma excegao'#?, os mesmos foram langados sem que
a montante fossem desenvolvidas sondagens ao mercado, diferentemente do que ocorreu, por
exemplo, com os municipios de Sintra, Oeiras, Almada e Seixal, tendo estes demonstrado ter
efetuado consultas informais para preparar a aquisicdo de mdscaras cirtrgicas e outro material

de protecdo.'ss /144

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

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

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

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

Na verdade, ainda que se admitam condicionalismos diversos ao longo do periodo pandémico,
a questdo do tempo parece ser pouco aceitdvel, uma vez que as consultas informais poderiam

ser obtidas em horas ou mesmo minutos.

N3o tendo havido comparagdo de propostas, ficou por demonstrar que a £nerre, Lda. era mesmo

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

42 Procedimento 83.
43 Procedimentos 25, 28, 29, 63, 73, 76

44 Questionado acerca da existéncia de consultas preliminares ao mercado, o Municipio de Cascais partilhou um
conjunto de documentos que, na verdade, nio s3o indicativos da realizagdo das mesmas para os procedimentos
em causa: uma tabela comparativa de precos de méscaras num documento ‘em branco’, ndo datado e que nio
identifica o servico emissor; um quadro, no datado, do operador “|MV — Produtos hospitalares, Lda.”; um e-mail
de 22 de marco de 2020 do operador /n Safe Hands — Unipessoal, Lda. com proposta de mascaras, sem evidéncia
de que a iniciativa tivesse partido do municipio; e um e-mail de 22 de abril de 2020, da iniciativa do operador Profor
— Seguranga, Sinalizacdo e Acessdrios Elétricos, Lda. com propostas para méscaras, viseiras e dlcool gel.

Convidada a apresentar eventuais auscultagdes ao mercado, a Cascais Préxima, EM ndo remeteu qualquer
documento.
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251. A titulo de exemplo, refira-se que, na oferta de méscaras cirurgicas, a Enerre, Lda., a 22 de abril
de 2020, ainda propunha a outros municipios da AML um preco unitdrio de 0,60 €, tendo os
municipios do Seixal e de Sintra, nessa mesma altura, adquirido por 0,49 € e 0,40 € a outros
operadores, isto apds terem efetuado uma consulta preliminar ao mercado. Serve esta

comparagao para referir que, pelo menos quanto ao prego, nao é certo que a £nerre, Lda.

oferecesse sempre a melhor proposta.

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

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

253. O volume de encomendas enviadas pela Enerre, Lda. ao Municipio de Cascais foi tal, que
existiram entregas para |la do que tinha sido acordado, originando adiante novos procedimentos
entre as partes para formalizar essas entradas de bens'#, pelo que se poderd inferir que o
municipio sabia sempre, de antem3o, que iria voltar a adjudicar diretamente a esse mesmo

operador.

254. O ndo seguimento das orienta¢des e boas praticas em matéria de consulta prévia ou consultas
preliminares merece, ainda, mais trés destaques, tendo em conta o nimero de contratos e o seu

valor acumulado:

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

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

ii). A adjudicagdo, pelo Municipio de Loures a empresa Sogenave, S.A., de 3 contratos por
ajuste direto, para o fornecimento de alimentos e outros bens, no valor acumulado de

cerca de Me1,71;

iii). A adjudicagao, pelo Municipio de Oeiras a empresa Baias e Cascais, Lda., de 5 contratos
por ajuste direto, para o fornecimento de servicos de alojamento, no valor acumulado de

mais de €600 000.

255. Ainda mais numa conjuntura em que est3o afastados os limites previstos no n.° 2 do artigo 113°
do CCP'4¢, deveria ter sido adotada a boa pratica de efetuar consulta preliminar ao mercado

contribuindo-se, desse modo, para a transparéncia e escrutinio da decis3o.

45 Como foi o caso dos procedimentos 19, 23, 30, 46, 57, 81 e 83 — inicio das prestacdes contratuais antes do
procedimento, situa¢des identificadas no ponto 4.2.5.

146 “Ngo podem ser convidadas a apresentar propostas, entidades ds quais a entidade adjudicante j4 tenha adjudicado,
no ano econdmico em curso e nos dois anos econdmicos anteriores, na sequéncia de consulta prévia ou ajuste
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N3o tendo ocorrido, fica por demonstrar que as decisdes tomadas foram as que melhor

acautelaram a concorréncia e, consequentemente, o interesse publico.

Em termos retrospetivos, e numa abordagem mais sistémica, considera-se mesmo que o
legislador poderia ter previsto expressamente no Decreto-Lei n® 10-A/2020 o dever de efetuar
consultas ao mercado, optando por uma modulacdo idéntica a que utilizou em anteriores
regimes excecionais de contratac3o publica'#, onde vigorou a obrigac3o de convidar pelo menos

trés entidades distintas para apresentagao de propostas.

4.2. Termos contratuais e sua execu¢ao

Analisemos agora os termos de alguns elementos relevantes do caderno de encargos, como o
objeto contratual e a sua especificagdo, o prego, os prazos de fornecimento e os prazos de

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

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

excecional, isto é, que n3o satisfacam o requisito do nexo causal com a pandemia.

Contudo, em muitos procedimentos analisados, um dos aspetos mais criticos que se constatou
na elaboragdo das pecas procedimentais, designadamente do caderno de encargos, foi a

insuficiente especificagdo técnica do objeto contratual.

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

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

Assim, os termos do caderno de encargos de procedimentos langados pelos municipios de

Cascais'#, Oeiras?, Seixal'™® e ainda pela empresa municipal Cascais Préxima, EM'™' s3o

direto adotados nos termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° e alineas c) e d) do n.° 1 do artigo 20.,
consoante o caso, propostas para a celebracio de contratos cujo prego contratual acumulado seja igual ou superior
aos limites referidos naquelas alineas.”

47 Vide Decreto-Lei n.° 87/2017, de 27.07, Decreto-Lei n.° 135-A/2020 de 02.11, Decreto-Lei n.° 70/2018, de 30.08,
Decreto-Lei n.° 85/2018, de 25.10; Decreto-Lei n.° 168/2019, de 29.11

148 Procedimentos 1, 5, 7, 11, 13, 15, 16, 19, 22, 23, 30 € 46 (aquisicdes de equipamento de protecdo individual).
49 Procedimento g e 63 (aquisicdes de equipamento de protecdo individual).

'5° Procedimento 55 (aquisicdo de servigos de limpeza e desinfecdo).

5" Procedimento 8o (aquisi¢do de produto de purificagdo e desinfecdo do ar).
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insuficientes ou omissos quanto as caracteristicas do material ou servico, nem sequer

remetendo para fichas técnicas, certificados ou normas de certificagao.

263. Diferentemente, na aquisicdo de madscaras, verificaram-se procedimentos em que as
especificagdes foram espelhadas no caderno de encargos de forma consistente, tendo-se
definido, para além do tipo e modelo, o desempenho minimo de filtracdo, os niveis de

respirabilidade, a capacidade de retencio e particulas.’s?

Y

264.Ainda quanto as mdscaras destinadas a utilizagdo no dmbito da COVID-19, note-se que a
Direcao-Geral de Saude emitiu diretrizes técnicas a 13 de abril de 2020, pelo que os
procedimentos lancados apds esta data poderiam fazer genericamente mencdo a essas

orientacoes.

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

funcionalidades.’s

4.2.2. Preco

266.0 anteriormente referido quanto a auséncia de diligéncias preparatdrias, j4 deixa, de certa forma,
antever a forma como na grande parte dos casos se chegou ao preco. Com exce¢do para os 3
procedimentos langados por consulta prévia e para os 12 antecedidos de consultas preliminares
(casos em que o critério encontrado foi o do preco mais baixo ou mesmo o preco médio obtido),

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

267. Isto é, sem consultas, o prego contratado s6 teve um critério: a cotagao dada pelo adjudicatario,
bastando-se as entidades adjudicantes com as ofertas que os fornecedores lhes iam
proporcionando, n3o se encontrando, na maioria dos procedimentos, evidéncias de negociacdes

ou escolha comparada.

268. Em 71 dos 86 procedimentos analisados, as entidades adjudicantes aceitaram a primeira cotagao

apresentada. Uma oferta isolada, sem comparacgdo.

269.Situagdes houve em que as entidades adjudicantes davam por bons diferentes orcamentos com

diferentes precos para a aquisicdo dos mesmos bens: a empresa municipal Cascais Préxima,

152 Procedimentos langados pelos municipios de Vila Nova de Gaia (45), e Almada (76). Seixal (73).
153 Procedimentos 5 e 19.
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E.M., adjudicou a Enerre, Lda., a 04 de maio de 2020, a compra de 400 dispensadores de
mdscaras pelo preco unitdrio de €1 000, quando a 18 de abril a mesma empresa lhe tinha

facultado uma proposta para a aquisicdo do mesmo equipamento por metade do preco (€500)54.

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

aparelhos médicos e produtos usados em ac¢des de desinfe¢io.

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

€0,89/unidade.

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

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

Quadro 6 — Diferentes precos para os mesmos bens

Entidade adjudicante Especificagdo dos bens
adjudicacdo

5 Municipio de Cascais 20/03/2020 “Oculos” 1€
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Oculos” 45€
13 Municipio de Cascais 07/04/2020 “Oculos” 5€
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Viseiras” 1,4 €
13 Municipio de Cascais 07/04/2020 “Viseiras” 9,0 €
5 Municipio de Cascais 20/03/2020 “Fatos” 15 €
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Fatos” 23,95 €
5 Municipio de Cascais 20/03/2020 “Termdmetros” 98 €
9 Municipio de Oeiras 24/03/2020 “Termdmetros” 45 €
1 Municipio de Cascais 17/03/2020 “Luvas” 1,35 €
14 Municipio de Lisboa 02/04/2020 “Luvas” 0,40 €
19 Municipio de Cascais 21/04/2020 “Luvas” 0,60 €
51 Municipio de Loures 07/07/2020 | “Bata hospitalar impermedvel” 4,5€
69 Municipio de Leiria 16/11/2020 “Bata cirdrgica reutilizdveis” 9,0 €

Dados: Documentagdo dos procedimentos

154 Refira-se que o modelo destes dispensadores de mdscaras ¢é atualmente vendido aos precos que variam entre 125,0
US $ e 175,0 US $ (dependendo as quantidades adquiridas), valores bastante inferiores aqueles que foram
contratados. Ofertas disponiveis online.
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Exemplifica-se, ainda, a compra de 50 ‘pulverizadores com ligacdo a corrente elétrica e 150
‘pulverizadores com bateria portitil, adquiridos pelo Municipio de Cascais a £nerre, Lda. para
aplicac3o e disseminagdo de produtos viricidas, ao prego de €380 e €810 a unidade. Em sitio
algum da documentagdo procedimental os bens foram descritos de forma a aferir a

proporcionalidade daqueles valores unitarios.

Finalmente, quanto ao prego, cabe dar nota que os adiantamentos por conta permitidos pelo
regime excecional’s ocorreram em 23 dos 86 contratos analisados. A possibilidade desses
adiantamentos foi, genericamente, consagrada nos respetivos cadernos de encargos.
Verificaram-se, sobretudo, nos primeiros meses da pandemia para a aquisicdo de EPI ou

aparelhos e equipamentos médicos.'s®

4.2.3. Prazos

Quanto aos prazos, relativamente a alguns procedimentos, verificou-se que certas clausulas
contratuais incluidas no caderno de encargos e relacionadas com as datas de fornecimento e de

pagamento n3o foram cumpridas.

Concretamente, quanto aos prazos de fornecimento, constatou-se que, em 39 dos 86
procedimentos, a disponibilizagdo dos bens ou a prestagdo dos servigos nao respeitou o prazo

contratualmente estabelecido.’s”

Esta circunstincia foi particularmente notéria em alguns procedimentos adjudicados pelo
Municipio de Cascais a £nerre, Lda., sendo que, ou os bens chegaram com muitos dias de atraso,
ou apenas uma parte das encomendas era entregue dentro do prazo de 10 dias fixado no caderno
de encargos's®. H4, no entanto, que ter em conta que a disponibilidade do material em causa

(EPI) estava fortemente condicionada na primeira fase pandémica.
Foi, ainda o caso de procedimentos langados pelo Municipio de Loures.’s

Relativamente aos prazos de pagamento, refira-se que em 52 procedimentos o pagamento
ocorreu apds o prazo contratualmente estipulado'®, sendo, também aqui, de destacar os varios

contratos celebrados pelo Municipio de Cascais, cujos cadernos de encargos estipulavam o

155 Cf. n.° 6 do artigo 2° do DL n.° 10-A/2020.
156 Vide Anexo V.

57 Vide Anexo V.

58 Procedimentos 1, 5, 7,13, 15, 37 € 39.

159 Procedimento 34, 47 € 49.

160 Vide Anexo V.
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prazo de 48 horas ap6s a rece¢do das faturas, verificando-se que frequentemente o pagamento

integral das aquisi¢des foi efetuado para além desse tempo.

4.2.4. Condi¢Bes de faturagdo e de pagamento

Considera-se importante fazer referéncia a uma importante prética de controlo que trata da
ligagdo entre o processo de despesa relacionado com o procedimento e a liquida¢do dos valores

referentes & prestagdo contratual (normalmente expressa numa fatura).

A adocgdo desta prética torna as operagdes mais rastredveis e transparentes pois permite fazer
uma associagdo rapida e direta entre o compromisso orcamental e a liquidac3o das prestagoes
contratuais, sendo ainda mais premente quando determinado contrato da origem a sucessivas

faturas.

Com essa ligagdo expressa na documentagdo de suporte as operagdes, promove-se agilidade,
seguranga e controlo aos atos de conferéncia e pagamento, assegurando-se que nenhum é

realizado sem dotagdo ou compromisso registado.

Analisada a documentacao relativa as 86 aquisi¢des, verificou-se que o caderno de encargos de
procedimentos lancados pelos municipios de Albufeira’®', Caminha'®?, Guimardes', Loures'®4,
Mafra'®s, Matosinhos'®, Seixal'®?, Tavira'®® e Vila Nova de Famalicdo'®?, bem assim como pelas
CIM da Leziria do Tejo'7°, CIM do Alentejo Litoral'”", e pela associagdo de municipios do Vale de
Sousa'’?, ndo fazem referéncia expressa a adogdo desta pratica como condicdo de faturagdo e

pagamento.

Na verdade, este requisito é mais do que um mero procedimento de controlo ou uma boa prética.
Ele obteve previsao legal na Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso (LCPA),

designadamente no n.° 2 do artigo 9° da Lei n.° /2012, de 21.02.

16 Procedimentos 35 e 68.

162 Procedimento 74.

163 Procedimento 71.

164 Procedimentos 34, 49, 51, 53, 59, 70 € 8.
165 Procedimento 38.

166 Procedimento 79.

167 Procedimentos 29, 55, 73 € 78.
168 Procedimento 72.

169 Procedimento 67.

17° Procedimento 17

7' Procedimento 36.

172 Procedimento 8.
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De acordo com esse preceito, os agentes econdmicos que procedam ao fornecimento de bens
ou servicos sem que o documento de liquidagdo contenha um numero de compromisso valido
e sequencial, ndo poderdo reclamar das entidades publicas envolvidas o respetivo pagamento

ou quaisquer direitos ao ressarcimento, sob qualquer forma.

A questdo que se pode colocar é que, desde 2018, as sucessivas Leis do Orcamento do Estado
tém excluido do dmbito de aplicagdo da LCPA os municipios (e freguesias) que cumpram os
limites legais de endividamento e as obrigacdes de reporte ao Tribunal de Contas e a Diregao-
Geral das Autarquias Locais (DGAL)'7. Deste modo, os municipios que se encontrem nestas
circunstancias (e os fornecedores que com eles contratem), ndo se acham legalmente obrigados

a adotar esta pratica.

Para promover a transparéncia e o rastreamento das operacgdes, seria conveniente que o
legislador clarificasse este desvio e assegurasse uma forca normativa constante e plena a este
requisito, o que, neste caso, poderia passar por determinar o afastamento de apenas algumas

normas da LCPA ao invés de prescrever uma exclusao integral.

4.2.5. Execucio fisica dos contratos

Em termos simplificados, os procedimentos (mesmo os celebrados sob a égide do regime
excecional) obedecem, no ambito das regras de contratagao publica e de realizagdo de despesa,

ao seguinte encadeamento.

Figura 7 — Fases do procedimento e da despesa

ABERTURA DE E AUTORIZAGAO DE :

f FUNDAMENTACAO

ADJUDICAGCAO

PROCEDIMENTO PAGAMENTO

PRESTACAO

CONTRATUAL

. COMPROMISSO . OBRIGAGAO © PAGAMENTO

NECESSIDADE

* PROPOSTADE
DESPESA

CABIMENTO

Fonte: Elaboragdo prépria

73 Naturalmente, esta exclusdo n3o desonera os municipios que se encontrem nessas condi¢des de cumprirem
escrupulosamente as diferentes fases de realizagdo de despesa, cujas regras se encontram noutros diplomas,
designadamente no POCAL e no SNC-AP.
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289. Na andlise efetuada as fases da formacao do contrato e da sua execugdo, embora por vezes fosse
dificil identificar, com rigor, o comego das presta¢des contratuais'’4, em documentac3o relativa
a 20 procedimentos constataram-se evidéncias de que se tenham iniciado antes da adjudicagao

e, desses, em 17, antes mesmo da abertura do procedimento'’s ou da verificagdo de cabimento

orcamental.
Quadro 7 — Prestagdes contratuais anteriores a adjudicagdo ou procedimento
. Inicio das o TR e
. Entidade ~ Adjudicacao
Ref. Objeto S Valor [€] prestagoes
adjudicante 3 do contrato
contratuais
Fatos descartéveis, luvas e mdscaras Municipio de
At . 1325000 | 30/03/2020 | 06/04/2020
cirdrgicas Lisboa
30/03/2020 08/ 04/c20
INICIO DAS PRESTAGOES ADIRiEaGRY
CONTRATUAIS /0472020,
FUNDAMENTACAO
1 @ () {
Cabimento Compromisso Pagamento
31/03/2020 06/04/2020 07/04/2020

. . Municipio de
19 | Material de prote¢do individual Cascpais 894 900 | 26/03/2020 | 06[/04/2020
26/03/2020 A({))%ol;tl/cz:z;o
INICIO DAS PRESTAGCOES g ¢
CONTRATUAIS 03/04/2020
FUNDAMENTACAO
Cabimento Compromisso e
03/04/2020 12 pagamento

06/04/2020

174 Vide observagdes de auditoria do ponto 4.3.2.

'75 Que se inicia, nos termos do artigo 36° do CCP, com a decis3o de contratar, a qual deve ser fundamentada e cabe
ao 6rgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar
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Inicio das

. Entidade ~ Adjudicac¢io
Ref. Objeto S Valor [€] prestagoes Judicag
adjudicante 3 do contrato
contratuais
. o APt Municipio de
20 | Servigos de vigilancia e seguranca Cascais 367 057 | 14/03/2020 | 09/04/2020
14/03/2020 Agfj{)r:;gzgo
INICIO DAS PRESTACOES ¢
CONTRATUAIS 03/04/2020
FUNDAMENTAGAO
D ‘ ‘‘‘‘‘ |
Pagamento
18/03/2021
Cabimento Compromisso
27/03/2020 14/04/2020
Municipio de
23 | Sacos de papel e dlcool gel Cascais 92 000 | 10/04/2020 | 16/04[2020
b
INICIO DAS PRESTAGOES ¢
CONTRATUAIS 1Y/P200
FUNDAMENTAGAO
Cabimento Compromisso 10
13/04/2020 21/04/2020 pagamento
22/04/2020
Refeicdes para pessoas em situagdo de Municipio de
2 P . 1 202 1 202
7| caréncia Lisboa S Sy AleAAerD
ke
INICIO DAS PRESTACOES ¢
CONTRATUAIS 31/03/2020,
FUNDAMENTAGAO
o @ ====== |
Pagamento
03/07/2020
Cabimento Compromisso
01/04/2020 14/04/2020
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Inicio das

. Entidade o Adjudicacdo
Ref. Objeto diudi Valor [€] prestagoes d Judicag
adjudicante contratuais o contrato
. Municipio de
2 Refeicd lar . 2 202 202
6 efeices escolares VN de Gaia 100 000 5/03/2020 | 06/04/2020
25/03/2020
INICIO DAS PRESTAGOES Ag% (::I/C 2: 290
CONTRATUAIS CA
23/03/2020
FUNDAMENTACAO
o———m—mmm  H1------ I
12 Pagamento
23/06/2021
Cabimento
15/04/2020 Compromisso
20/04/2020
- Municipio de
30 | Fatos de protegdo CascF;is 410000 | 07/04[2020 | 21/04/2020
07/04/2020
= 21/04/2020
INICIO DAS PRESTAGOES a0 “/JDIICA 30
CONTRATUAIS ch
17/04/2020
FUNDAMENTAGAO
(] o
Cabimento Compromisso
14/04/2020 27/04/2020
12 Pagamento
28/04/2020
. Municipio de
35 | Alojamento AIbufF:eira 125 000 | 20/03/2020 | 11/05/2020
20/03/2020
INICIO DAS PRESTACOES AIDKJ‘:)SI/CZ: 2; -
CONTRATUAIS ¢
04/05/2020
FUNDAMENTACAO
@ | ()
] Compromisso
Cabimento 11/05/2020 12 Pagamento
05/05/2020 15/05/2020
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. Inicio das o
. Entidade ~ Adjudicacao
Ref. Objeto diudi Valor [€] prestagoes d
adjudicante contratuais o contrato
. . CIM do
6 | Servico de apoio as PME . 27/04/2020 | 05/05/2020
3 § P Alentejo Litoral 99000 | 27/04/ 5/05/
27/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES AOD%(E/CT 2; b
CONTRATUAIS ¢
15/04/2020
FUNDAMENTAGAO
. 1 . AAAAAA
12 Pagamento
25/08/2020
Cabimento Compromisso
22/04/2020 07/05/2020
L Municipio de
38 | Refei¢Ges escolares Ma?ra 223511 | 16/04/2020 | 29/04/2020
16/04/2020
INICIO DAS PRESTACOES AZD%ODI‘I/:‘:)Z; G
CONTRATUAIS ¢
20/04/2020
FUNDAMENTACAO
° .-
Pagamento
22/07/2020
Cabimento Compromisso
20/08/2028 29/04/2020
44 | Servicos para adaptacdo ao teletrabalho GAIURB, EM 63000 | 21/05/2020 | 09/06/2020
21/05/2020
INICIO DAS PRESTACOES Az%(:;/c?z; .
CONTRATUAIS C
20/05/2020
FUNDAMENTACA
. . ***** i
12 Pagamento
30/09/2020
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. Inicio das A TPy
. Entidade ~ Adjudicacao
Ref. Objeto S Valor [€] prestagoes
adjudicante 3 do contrato
contratuais
_ Municipio de
46 | Fatos de protegdo Cascais 202500 | 07/04(2020 | 22/05/2020
07/04/2020 18/05/2020
INICIO DAS PRESTACOES FIM DAS PRESTA(;ﬁES 22/05/2020
CONTRATUAIS CONTRATUAIS ADJUDICACAO
20/05/2020
FUNDAMENTAGAO
N -0 —(]--—-——-- |
12 Pagamento
01/07/2020
Cabimento Compromisso
20/04/2020 26/05/2020
, | Batas impermedveis descartéveis e cobre- Municipio de 135500 | 08/06/2020 | 07/07/2020
> botas Loures 355 797,
08/06/2020 07/07/2020
INICIO DAS PRESTACOES FIM DAS PRESTACOES 07/07/2020
08/06/2020 CONTRATUAIS CONTRATUAIS ADJUDICACAO
FUNDAMENTAGAO
o (] ] D A |
Pagamento
04/08/2020
Cabimento Compromisso
16/06/2020 23/06/2020
) Municipio de
53 | Bens alimentares e outros Loures 700 000 | 09/04/2020 | 01/07/2020
INICIQ,DAS;RRESTACOES FIM DAS PRESTACOES ~01/07/2020
CONTRATUAIS 05/06/2020 CONTRATUAIS  ADJUDICACAO
FUNDAMENTACAO
o &— —~————- I
Pagamento
24/08/2020
Cabimento Compromisso
08/06/2020 25/06/2020
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Inicio das

. Entidade ~ Adjudicac¢io
Ref. Objeto S Valor [€] prestagoes ) s
adjudicante 3 do contrato
contratuais
. Municipio de
57 | Testes de rastreio ao COVID-19 Cascais 120 000 | 02/07/2020 | 10/07/2020
02/117/R020 10/07/2020
PRESTAGSQ 06/07/2020 ADJUDICAGAO
CONTRATUAL  FyNDAMENTAGAO
O S — T — e B
Pagamento
19/10/2020
Cabimento Compromisso
06/07/2020 22/07/2020
. . f B e Municipio de
62 | Servicos de limpeza e desinfecdo Lisboa 278 460 | 16/08[/2020 | 28/09/2020
16/08/2020
INICIO DA PRESTAGAO 28/09/2020
CONTRATUAL 28/08/2020 ADJUDICACAO
FUNDAMENTACAO
D. E:] 77777 1
Pagamento
30/10/2020
Cabimento Compromisso
27/08/2020 29/09/2020
. . Municipio de
64 | Operadores de atendimento telefénico Cascais 83280 | 01/07/2020 | 07/07/2020
01/07/2020
INiCIO DA PRESTACAO
26/05/2020 CONTRATUAL  07/07/2020
FUNDAMENTAGAO ADJUDICACAO

Cabimento
08/06/2020

12 Pagamento
25/11/2020

Compromisso
08/07/2020
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. Infcio das e
. Entidade ~ Adjudicacao
Ref. Objeto S Valor [€] prestagoes
adjudicante 3 do contrato
contratuais
. . P Municipio de
77 | Servicos de limpeza e desinfegdo * Cascais 448120 | 02f11/2020 | 20/11/2020
02/11/2020
INICIO DA PRESTAGAO
20/10/2020 CONTRATUAL 20/11/2029
FUNDAMENTAGAO ADJUDICACAO
| RO, Ie—————
12 Pagamento
21/12/2020
Cabificito Compromisso
03/11/2020 20/11/2020
. o BT Municipio de
81 | Material de prote¢do individual Cascais 214500 | 16/11/2020 | 29/12/2020
18/11/2020
16 £17/11/2020 FUNDAMENTACAO
PRESTACAO 29/12/2020
CONTRATUAL ADJUDICACAO
XX® {1 oM -—- |
12 Pagamento
03/02/2021
Cabimento Compromisso
25/11/2020 R
. g Municipio de
83 | Equipamentos de prote¢3o individual Cascais 400 000 | 10/02/2021 16/02/2021
10/02/2021
26/01/2021 INICIO DAS PRESTACOES ~ 16/02/2021
FUNDAMENTAGAO CONTRATUAIS ADJUDICAGAO
® 1 o — m---—-—-
Pagamento
22/03/2021
Cabimento Compromisso
09/02/2021 24/02/2021

Dados: Documentagdo remetida pelas entidades | Fonte: Elaboragao prépria
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290.0 regime excecional de contratagdo publica prevé, no n.° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n.° 10-

201.

292,

203.

A/2020, que os contratos possam produzir todos os seus efeitos logo apds a adjudicagao, mas

ndo conferiu a prerrogativa de tal poder ocorrer antes.

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

adjudicagao.

Ora, o que ocorreu nhos casos identificados ndo foi mais do que a formalizag¢do de atos tendentes
a constituir uma realidade que ja estava encetada. Pode mesmo concluir-se que nos casos em
apreco ndo estamos, em substéncia, perante atos de formagdo de contratos, mas sim de uma
aquisi¢ao direta conformada posteriormente a um procedimento de ajuste direto'’®. Em certo

sentido, uma aparéncia de procedimento.

H4 que relevar que esta prética se verificou ndo apenas no periodo inicial da pandemia mas

também ao longo do segundo semestre de 2020 e inicio de 2021.

294.Esta prética consubstancia uma completa inobservancia do disposto na Parte || do CCP e do

préprio regime excecional de contratag3o publica.

Quadro7 "o pretericao total do procedimento legalmente exigido, consubstancia eventual

nulidade dos atos praticados, atenta a a/fnea /) do n.° 2 do artigo 161° do CPA,
geradora de eventual responsabilidade financeira sancionatéria por aplicagdo da

alinea /) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

295. Quanto as regras de realizagdo de despesa, de acordo com a NCP26, o seu ciclo orgamental

deverd obedecer as seguintes fases executadas de forma encadeada: /nscricio da dotagio
orcamental = cabimento = compromisso = obrigacdo = e pagamento. Este ciclo de despesa
obedece a sequéncias e momentos. Assim, por exemplo, o cabimento deve ser reconhecido
quando se decide assumir uma despesa e o compromisso no momento de assinatura do

contrato, nota de encomenda ou requisigao.

176 Sobre aquisi¢do direta sem observancia da tramitacdo especifica de um qualquer procedimento pré-contratual
tipificado no CCP, designadamente do préprio ajuste direto por urgéncia imperiosa, j4 se pronunciou sobejamente
o Tribunal de Constas nos Acérdaos n.° 6/2014, de 29.04, 1* S/PL; n.° 21/2014, de 28.10, 1? S/PL; n.° 7/2015, de
03.03, 1 S/PL; Ac6rdao n.° 08/2015 de 30.06, 1.2 S/SS e Acérdao n.° 26/2018 12 S/SS.
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Dito por outras palavras, exige-se que as informacdes de cabimento e de compromisso sejam

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

Ora, o facto de as prestagdes contratuais se terem iniciado antes do langamento do
procedimento afastou o cumprimento de requisitos relativos ao ciclo orcamental da despesa,
bem assim como a sua compaginagdo com a tramitagdo procedimental da contratagdo. Em
consequéncia, nos procedimentos identificados no Quadro 777, o inicio das prestacdes
contratuais ocorreu antes de uma decisdo expressa pelos érgaos competentes devidamente

suportada em declara¢des de cabimento e/ou compromisso or¢camentais.

As préticas cronologicamente descritas configuram, igualmente, uma violagdo das regras
orcamentais de realizagdo de despesa publica, nhomeadamente no contexto do SNC-AP,
NCP26'78, bem como no quadro das regras aplicdveis & assun¢do de compromissos previstas na

Lei n.° 8/2012, de 21.02'79 e no Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06."¥

Quadro 777 | A violagdo das regras de realizagdo de despesa publica, consubstancia eventual

290.

300.

responsabilidade financeira sancionatdria por aplicagao da a/inea b) do n.° 1 do artigo

65° da LOPTC.

Ainda assim, fazem-se notar diferencas de abordagem nos diferentes procedimentos. Enquanto
as informacdes e as pecas dirigidas a formacdo dos contratos relativos aos procedimentos 14,
26 e 27 assumem expressamente a natureza retroativa de parte das prestacdes, os langados pelos
municipios de Loures'®'e Mafra'®?, pela CIM do Alentejo Litoral'® e pela empresa municipal

Gaiurb, EM.84 essa circunstancia é omitida e os termos contratuais cronologicamente iludidos.

Igual observagdo se pode apontar aos procedimentos langcados pelo Municipio de Cascais nos
casos em que o fornecimento dos bens contratados havia ja sido concluido aquando da

adjudicagao™.

177 Com excegdo para o procedimento 44.

178 Mas também em contexto POCAL, designadamente a alinea d) do ponto 2.3.1.2.
79 Artigos 5°, 6° e 9°

180 Artigos 7°, 8° e 12°.

81 Procedimentos 51, 53 € 59
82 Procedimento 38.

83 Procedimento 36.

184 Procedimento 44.

'35 Procedimentos 46, 57 e 81.
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301. Por fim, a andlise a execugdo contratual permitiu identificar os seguintes procedimentos,

langados pelo Municipio de Cascais e com o valor contratual acumulado de €1 0oo 000, cujas

prestacdes foram suspendidas e ndo retomadas, tendo-se procedido a anulagdo dos respetivos

COMpromissos.

Ref.

48

Quadro 8 — Contratos com presta¢des contratuais suspendidas

Objeto

100 000 testes
serolégicos (COVID-19)
em 6 meses

Dr.
A

Adjudicatério

Joaquim Chaves,

Valor contratual

500 000 €

Valor
faturado e

28 000 €

Anulag¢io do
compromisso

472 000 €

50

100 00O testes
serolégicos (COVID-19)
em 6 meses

Germano Sousa, S.A.

500 000 €

65 420 €

434580 €

Fonte: Documentagdo enviada pelo Municipio de Cascais

302. De acordo com informagdes prestadas pelo municipio, “em face de se ter verificado a

desnecessidade de dar continuidade a execu¢do dos contratos celebrados no dmbito dos

procedimentos aquisitivos, foram os prestadores (laboratdrios) informados desse facto”.

303. As cldusulas 22 de ambos os contratos previam que o adjudicante poderia cessar os seus efeitos

a todo o momento, “desde que o interesse publico assim o exja e seja apresentada

fundamentagcdo nesse sentido”, que, segundo os responsdveis municipais, veio a ser

concretizada pela “via verbal’.

304. A n3o formalizagdo, por escrito, impede a rastreabilidade da decisao.

305. No decorrer da agdo, verificou-se, ainda, que o procedimento 48 se encontrava registado em

duplicado no Portal Base. Informados desse facto, os servicos municipais solicitaram o pedido

de anulag@o do registo repetido.
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4.2.6. Execucdo financeira dos contratos

306.A andlise a execugdo financeira dos contratos consistiu na realizagdo de testes analiticos a
documentacdo contabilistico-fiscal emitida pelos adjudicatdrios no dmbito das prestacdes

contratuais, bem assim como a documentac3o relativa aos respetivos pagamentos.

307. Essa andlise documental permitiu identificar situa¢des por regularizar relacionadas com o
pagamento do Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA) atenta a entrada em vigor da Lei n.°

13/2020, de 07.05.

308. Este diploma estabelece vdrias medidas fiscais, entre as quais uma isencao de IVA para as
transmissdes e aquisi¢cdes intracomunitarias de bens necessdrios para combater os efeitos do

surto de COVID-19.
309. De acordo com o artigo 2°:

i). estdo isentas de IVA as transmissdes e aquisi¢des intracomunitdrias dos bens que estio

identificados no anexo ao diploma;'%®

ii). adquiridos pelo Estado, pelas regides auténomas ou pelas autarquias locais, bem como
por “gualquer dos seus servicos, estabelecimentos e organismos, ainda que

personalizados, incluindo os institutos ptblicos”;
iii). quando se destinem a sua distribui¢do gratuita ou a prevencao e tratamento da doenga;
iv). e quando satisfagam algumas exigéncias das diretivas comunitdrias'®.

310. Mais refere o artigo 5° relativo a producdo de efeitos que a isencdo “é aplicdvel as transmissées
e aquisicdes intracomunitdrias de bens efetuadas no territdrio nacional durante o periodo

compreendido entre 30 de janeiro de 2020 e 30 de abril de 2021".

311. Contudo, constatou-se que relativamente as transagdes identificadas no quadro seguinte, os
montantes do IVA foram liquidados e pagos, ndo tendo sido objeto de regularizagcdo. Os

montantes totalizam €587 545.

186 Onde contam, entre outros bens os dispositivos médicos, os EPI (mdscaras, luvas, fatos, batas, cobre-sapatos,
cobre-cabecas, tendas, prote¢des faciais, termémetros, oximetros, desinfetantes)

187 Designadamente, de os bens a adquirir ndo terem sido (nem virem a ser) objeto de outra isencdo, de empréstimo,
locagdo ou cessdo a titulo oneroso ou gratuito sem que as autoridades competentes tenham disso sido previamente
informadas (Diretiva 2009/132/CE).
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Quadro g — Valores do IVA por repor

- Adjudicante Adjudicatério Valor do IVA

Municipio de Oeiras Portable Benefit, Unipessoal Lda.  23/03/2020 CONS/s50 11178,00 €

9 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 30/03/2020 1/11951 362,25 €
14  Municipio de Lisboa ENERRE, Lda. 06/04/2020 1538 304 750,00 €
6 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 09/04/2020 1/12025 1 656,00 €
4 Municipio de Oeiras Portable Benefit, Unipessoal Lda.  13/04/2020 CONS/s55 11 178,00 €
9 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 21/04/2020 1/12082 45386,81 ¢
12 Municfpio de Portimao Draeger Portugal, Lda. 29/04/2020 20000041 4 050,00 €
29 Municipio do Seixal PrestigeBubble, Lda. 06/05/2020 265 112 700,00 €
25  Municipio de Sintra Ambex - Equipamentos, Lda. 08/05/2020 51/846 48 000,00 €
6 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 14/05/2020 1/12162 27 234,00 €
9 Municipio de Oeiras Space Medical, Lda. 21/08/2020 1/12628 350,40 €
69  Municipio de Leiria Belo Solutions, Lda. 18/11/2020 2020/140 20 700,00 €

Total 587545,46 €

Dados: Documentagdo enviada pelos municipios

312. Atendendo ao disposto no n.° 7 do artigo 29° do cddigo do IVA'® e as normas relativas a
execucdo orcamental que constam da NCP26'%9, estamos (ou podemos estar) perante uma n3o

conformidade com a lei.

313. Embora, em todos os casos impenda sobre os municipios identificados o dever solicitar a
retificacdo da liquidagdo e a consequente reposicdo no orcamento municipal dos valores pagos
em excesso, importa distinguir as transa¢des que ocorreram antes e depois da publicagdo do

diploma, a 07 de maio de 2020.

314. Nas transagdes anteriores a essa data, a exigibilidade do imposto ja se tinha verificado antes da

publicacdo da referida Lei, cabendo ao contraente publico iniciar o procedimento de retificagdo

188 “Quando o valor tributdvel de uma operacdo ou o imposto correspondente sejam alterados por qualquer motivo,

incluindo inexatiddo, deve ser emitido documento retificativo de fatura’. Nos casos em concreto, a retificacdo da
fatura ndo respeita ao valor tributével, mas apenas ao valor do IVA liquidado na fatura. Com a emissao dos respetivos
documentos retificativos seguir-se-ia a reposicao das verbas pagas em excesso.

189 Reposi¢do aplica-se nas circunstincias em que ocorra por parte de uma entidade publica um pagamento a uma
pessoa singular ou coletiva efetuado indevidamente ou por um valor que se revele excessivo. Nestes casos, aquela
entidade deverd proceder ao pedido de reposi¢3o do valor pago indevidamente ou em excesso através da emissao
de uma nota de débito.
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das faturas emitidas antes de 08 de maio de 2020'9°, através da emissdo de uma nota de débito

ao fornecedor, ou solicitar deste a retificacdo das faturas pela anulagdo do IVA liquidado.’9'/'92

Nas transagdes que ocorreram ap6s 08 de maio de 2020, o IVA jd nao se mostrava exigivel, tendo
sido erradamente liquidado e pago, encontrando-se desde a emissdo da fatura em

desconformidade com a lei, havendo que proceder a reposicdo dos valores.

Em ambas as situacgdes, sé a regularizagdo das operagdes assegurard, de forma clara, que o
erdrio publico n3o é lesado. Acresce que impende sobre os municipios o dever de repor no
orcamento municipal valores que dele sairam indevidamente, ainda que, em alguns casos, essa

constatacdo se tivesse verificado a posteriori.

Quadro g | Por agdo ou omissdo, a pratica que consubstancia uma violagdo de normas de

317.

318.

319.

320.

execugao dos orcamentos, designadamente pela ndo reposi¢ao dos valores pagos em
excesso, é suscetivel de eventual responsabilidade financeira sancionatéria, nos

termos da a/inea b) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

Ainda no 4mbito do IVA e da aplicagdo da Lei n.° 13/2020, dé-se conta da n3o liquidagdo e
pagamento do imposto legalmente devido na transagdo referente a aquisi¢do de equipamento

de purificacdo e desinfecdo de ar por parte da Cascais Préxima, EM.'93

Efetivamente, a fatura emitida pelo fornecedor Rea/ Amplitude — Unipessoal, Lda. ndo procedeu

a liquidagao do IVA, invocando, precisamente, a isencdo prevista na Lei n.° 13/2020.

Ora, salvo melhor opinido, nesta operagao nao estavam reunidos os pressupostos de aplicagdo

da isencgdo de IVA porque a empresa municipal esté fora do &mbito subjetivo do diploma.

Com efeito, a formulagdo escolhida pelo legislador deixou de fora as empresas municipais, pois,
na verdade, uma empresa municipal ndo constitui um servico, um estabelecimento ou um

organismo, ainda que personalizado, de uma autarquia local, nem tdo pouco é um instituto

'9° Data de entrada em vigor.

19'Sobre este tema, vide Parecer da Ordem dos Contabilistas Certificados (OCC) ISENGAO DE IVA Procedimentos de
faturacdo da aplicagdo da isencdo de IVA prevista para as transmissdes onerosas de bens necessdrios para o
combate & COVID-19 — Artigo 2° da Lei n°® 13/2020, de 07.05. Disponivel online.

192 Se os municipios deduziram os valores do imposto que incidiu sobre os bens adquiridos, como permitido pela
conjugacdo entre o n.° 3 do artigo 2° e o artigo 5° da Lei n.° 13/2020, salvo melhor opinido, terd de avaliar se o
orcamento municipal fica prejudicado, procedendo a retificagdo do imposto em caso afirmativo. Vide o oficio-
circulado n.° 30222 de 25 de maio de 2020 da Autoridade Tributéria. Disponivel online

193 Procedimento 8o.
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publicot. Nao parece, pois, que as entidades publicas de natureza empresarial possam ser

enquadrdveis no perimetro de aplicagdo do diploma.

Adotando este entendimento, é de concluir pela inexisténcia de norma habilitante da isencgao
invocada, sendo o IVA da operagdo devido a taxa de 23%'% a incidir sobre valor tributdvel de
€277 200, perfazendo €63 756, impendendo sobre as partes o dever de regularizar as operagdes

em conformidade.

Por fim, da-se nota de que o Municipio de Cascais iniciou, em novembro de 2020, as diligéncias
de reposicdo do IVA liquidado e pago nas faturas emitidas pela £nerre, Lda. a partir de margo de

2020, tendo ja sido repostos €2 081 164.

4.3. Registo das opera¢bes

No dmbito deste pardmetro, os testes incidiram nos registos contabilisticos das opera¢des nos
diferentes subsistemas — orcamental, patrimonial e analitica. Recairam, ainda, na documentacdo
contabilistico-fiscal de suporte as transagdes bem, assim como na documentacio de
monitorizagdo e controlo produzida com a chegada, conferéncia e distribui¢do dos bens e com

a prestacdo dos servicos adquiridos.

4.3.1. Registo contabilfstico

324. As entidades adjudicantes evidenciaram documentalmente que procederam ao registo, na

325.

contabilidade orcamental, das operagdes inerentes aos 86 contratos em anélise, tendo remetido
os respetivos registos de cabimento, compromisso e pagamento — ainda que, como j4 referido e
nos casos também j4 identificados, alguns destes registos (cabimento e compromisso) tivessem
ocorrido em momento posterior ao inicio das prestagdes contratuais, o que configura uma

violagdo das regras de realizagdo de despesa publica.

Evidenciaram, também, o registo das opera¢des no subsistema da contabilidade patrimonial.
Em funcdo da sua natureza contabilistica, as aquisi¢cdes foram classificadas como ativos ou

como gastos:

94 A formulag3o escolhida pelo legislador ¢, alids, a usada em outras normas de natureza fiscal para prescrever a
isencdo de impostos (como por exemplo o IRC), ndo abrangendo as empresas municipais.

195 Uma vez que os bens em causa nao se encontram nas Listas anexas ao cédigo do IVA: Lista | — Bens e servigos
sujeitos a taxa reduzida; Lista Il — Bens e servicos sujeitos a taxa intermédia.
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i). nas contas de balango, como ativos, na “classe 4 — Investimentos”, as empreitadas'®, as
aquisicdes de equipamentos diversos'?’, incluindo computadores portateis e ainda
ventiladores, embora nestes casos dos equipamentos médicos, porque foram doados,

tivessem sido posteriormente abatidos.

ii). nas contas de resultados, como gastos, “classe 6 - Gastos”, as restantes aquisicoes,
designadamente EPI, desinfetantes, testes, bens alimentares e refei¢des, alojamento e

outros servicos.

Relativamente ao registo das operagdes na contabilidade analitica, nomeadamente em centros
de custos ou centros de responsabilidade, apenas n3o se encontraram evidéncias da sua
execucdo em procedimentos lancados pelos municipios de Braga'?, Caminha'®® e Vila Nova de
Gaia®°, pelas CIM do Alentejo Litoral>®' e do Tdmega e Sousa°2 e pela associagao de municipios

do Vale do Sousa°3.

4.3.2. Qualidade documental e registos de controlo

As observagbes que se impdem a este propdsito relacionam-se, por um lado, com omissdes e
irregularidades detetadas na documentag3o contabilistico-fiscal emitida por alguns operadores,
e, por outro, com a auséncia de diligéncias de controlo por parte dos adquirentes publicos,

designadamente na entrada/conferéncia/distribuicdo dos bens e da prestagao dos servigos.

i)  Documentagado contabilistico-fiscal

Verificou-se que as faturas emitidas no ambito de algumas aquisi¢des (procedimentos 28, 29,
34, 36, 45, 51, 53, 59, 63, 65, 67, 72, 74 € 85)2°4 ndo fazem mencdo ao nimero de compromisso
orcamental, a requisicdo externa, ao contrato ou a outra qualquer referéncia que permita ligar a

transagdo ao procedimento.

196 Procedimentos 41, 52,58,70e75

97 Procedimentos 2, 3, 6, 11, 12, 17, 22, 32, 33, 42, 61, 82 e 86
198 Procedimentos 61 e 65,

199 Procedimento 74.

200 Procedimentos 26 e 45.

201 procedimento 36.

202 Procedimento 3.

203 Procedimento 8.

204 Dos operadores PrestigeBubble, Unipessoal, Lda. (28 e 29), Catchawads Viagens, Lda. (34), Deloitte Technology,
S.A. (36), Coutita, Confecdes, Lda. (45), Sérgio Correia, Importacdo e Exportagdo, Lda. (51), Sogenave, S.A. (53, 59 e
85), Elastron Portugal, S.A. (63), , Multipessoal Servicos, S.A. (65), Joaquim Peixoto Azevedo & Filhos, Lda. (67),
Algeco, Construgdes Pré-Fabricados, S.A. (72), AMC, Construgdes, Lda. (74).
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Tal como mencionado no ponto 4.2.4., esta omissdo, para além de configurar uma
desconformidade dos termos legais constantes no n.° 2 do artigo 9° da LCPA, ilustra alguma
falta de rigor na emissdo dos documentos por parte do operador, e uma lacuna de controlo
imputdvel ao adquirente por este n3o exigir, como condic3o de faturagdo e pagamento, que as

faturas estabelecam expressamente uma ligagao direta com o procedimento.

Quanto a esta matéria, merece particular referéncia a documentacdo emitida no dmbito das
prestacdes contratuais relativas aos contratos celebrados entre o Municipio de Loures e a
empresa Sogenave, S.A. — procedimentos 53, 59 e 85 assinalados — aquisicdo de produtos

alimentares e outros.

As faturas emitidas relativas aos dois primeiros procedimentos fazem mencdo a guias de

remessa que, por sua vez, s3o omissas quanto ao procedimento a que se referem.

No procedimento seguinte essa documentacdo ja indicava, na maior parte dos casos, o nimero
de processo de compra atribuido pelo municipio. Contudo, verificaram-se incongruéncias entre
algumas faturas e respetivas guias de remessa na associagdo que indicavam do procedimento

em causa. Exemplificando:

Fatura Guia de remessa
n.° 9870021375 n.° 8360944560

- Guia de remessa n.°
8360944560

- Proc. 53778/DCA/2021

T ®

- Proc. 53056 /DCA/2021

Como ilustrado, enquanto a fatura faz referéncia ao Processo interno n.° 53778/DCA/2021
(procedimento 85 objeto do presente relato), a guia de remessa respetiva alude a um outro
Processo anterior, 0 53056/DCA/2021 (que corresponde, naturalmente, a um outro cabimento e

compromisso orcamental e restante ciclo de despesa).

Sublinha-se que é apenas um exemplo, uma vez que esta discrepancia ocorreu em, pelo menos,

mais 2 faturas e 8 guias de remessa2®, apenas no dmbito da amostra.

205 Fatura n.° 9870021386 (remessas n.° 8360944525/536/579/580); fatura n.° 9870021388 (remessas n.°
8360949814/856/857/858).
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Ora, esta constatagdo revela importantes incoeréncias entre opera¢des de entrega e faturagio
relativas aos diferentes procedimentos. H4, inclusivamente, guias de remessa que n3o tém

correspondéncia com nenhuma fatura.2°®

N3o havendo um trilho documentalmente assinalado e uma relagao inequivoca entre guias de
remessa e faturas, o controlo e rastreamento das operagdes torna-se dificilimo (sendo
impossivel), uma vez que estamos perante quatro procedimentos consecutivos2’ que, no seu
conjunto, envolveram 447 faturas, 1407 guias de remessa e, seguramente, muitos milhares de

itens/produtos.

Voltando ao quadro global dos contratos, a andlise permitiu, também, identificar imprecisdes ou
erros em alguns elementos de informagdo complementar dos documentos contabilistico-fiscais

emitidos pelos operadores.

Com efeito, existem casos em que as faturas indicam que os bens foram colocados a disposicdo
do adquirente (ou os servicos prestados) na sua data de emiss3o, quando tal ndo correspondeu
a realidade, ora porque a entrega se iniciou apds aquela data e por vezes de forma diferida, ora

porque os bens ou servigos ja tinham sido fornecidos ou prestados hd muito tempo.

Aconteceu em fornecimentos de bens ou na prestacdo de servi¢os aos municipios de Cascais (1,
5,7, 11,13, 15, 16, 19, 21, 23, 30, 37, 39, 46, 57, 81, 83, 84 e 86)2°%, Lisboa (14)2°9, Loures (34)%'°,
Oeiras (6 e 9)?", Sintra (25)%'2, Tavira (72)*3, Seixal (55)2'4, CIM do Tdmega e Sousa (3)*> e CIM
da Leziria do Tejo (17)'®.

Sublinha-se que alguns destes casos se relacionam com prestagdes contratuais ja consumidas

mas cuja faturagdo aguardou pela abertura e adjudica¢do do procedimento.?”

206 Como aconteceu em entregas efetuadas em janeiro e fevereiro de 2021. S6 para dar alguns exemplos, com todas
as guias de remessa numeradas com 836092(..), com as 8360932(..), ou com as
8360939824/827/839/847/854/855/880/881/889 e 836087(...) relativas a mercadorias entregues em janeiro de 2021
e fevereiro de 2021.

207 Pelo meio ocorreu um procedimento de concurso publico atribuido & mesma entidade e que n3o faz parte da
amostra.

208 Operador Enerre, Lda..

209 Operador £nerre, Lda..

210 Operador Catchawards Viagens, Lda.

21" Operador Space Medlical— Equipamentos médicos, Lda..

212 Operador Ambex— Equipamentos, Lda..

213 Operador Algeco, S.A..

214 Operador Action People, Unipessoal, Lda..

215 Operador Cosmocentauro, Unipessoal, Lda.

216 Operador Eurosafe, Lda..

217 Caso, pelo menos, dos procedimentos 27, 51, 53 e 62.
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Deste modo, as faturas que titulam as transa¢des ocorridas em sequéncia destes procedimentos,
prestam informacGes erréneas quanto ao momento em que ocorreu o fornecimento do beme a
prestacdo do servi¢o?'® o que dificultou, em certos casos, o rastreamento das opera¢des aquando

da entrada dos bens e da prestagdo dos servigos, como se vera no seguinte /temn.

Dé-se nota, ainda, de um adiantamento de 30% no valor de €153 594, relativo a aquisicdo de
ventiladores pelo Municipio de Oeiras?'9 que foi titulado por documento emitido pelo fornecedor
sem qualquer valor contabilistico-fiscal, designadamente uma fatura proforma, situagao que

configura uma desconformidade com as regras legais de faturagao. 22°

i) Registos de controlo

Quanto a documentagdo de controlo evidenciada, a andlise centrou-se nas diligéncias
desenvolvidas aquando da chegada dos bens, da sua conferéncia (nos casos dos EPI, também
com a sua saida e distribuicao), bem como nas diligéncias relativas a demonstragado da efetiva

prestacdo dos servicos em quantidade e qualidade.

Refira-se, desde j4, que amiude, quanto a rece¢do e conferéncia de bens, foi dificil ou impossivel
identificar a pratica de tarefas de controlo fisico e logistico. Genericamente n3o se encontraram

evidéncias esclarecedoras do momento da sua chegada e conferéncia.

Efetivamente, poucas foram as entidades adquirentes que demonstraram ter produzido autos de
rececdo e conferéncia (ou documentos equivalentes) com referéncia a datas e com a
demonstra¢do de que as tarefas destinadas a validar a quantidade e qualidade dos bens foram

efetuadas.

Na verdade, n3o sendo a fatura o documento certo para aferir a chegada dos bens (como supra
demonstrado), na auséncia de guias ou autos produzidos pelo préprio adquirente, fica sem se
saber, ao certo, o momento da sua chegada. Em algumas encomendas, a existéncia de remessa

das guias de transporte clarificou essa data'.

Em diversas situagdes, foi verificada incompatibilidade nas datas de referéncia de certos

documentos.

218 O que pode configurar desconformidades quanto ao cumprimento de formalidades previstas no cédigo do IVA.
219 Procedimento 6.

220 Designadamente as regras de faturago constantes no cédigo do IVA e outros diplomas avulsos.

221 Como foi o caso dos bens adquiridos pelo Municipio de Cascais & Enerre, Lda.
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E o caso do documento “GT 2020/46”, datado de 20 de abril de 2020, relativo & guia de
transporte de 7 ventiladores dos g9 adquiridos pela CIM da Leziria do Tejo, quando dois dias
depois o fornecedor indicou a CIM que tinha havido dificuldades na producio de 5 daquelas

unidades.

E, ainda, o caso do auto de recebimento relativo & doag3o de 11 ventiladores pela CIM Tamega e
Sousa ao Centro Hospitalar Timega e Sousa com referéncia a 18 de margo de 2020, quando, a

essa data, ainda o equipamento se encontrava na fase de encomenda.

Concretamente quanto a conferéncia de bens, é de sublinhar que algumas entidades adquirentes
exteriorizaram essa tarefa de forma contida, com um simples ‘visto’nas faturas que, na verdade,
ndo se sabe se estd a confirmar os bens ou se estd a confirmar a exatiddo numérica do

documento.

Mesmo assim, no caso de diversas aquisi¢des efetuadas pelo Municipio de Cascais, verificou-se
que a informagdo que era aposta na fatura “7otalmente fornecida”, seguida de data, nao
correspondia a realidade, uma vez na maior parte dos procedimentos os bens chegaram dias,

semanas ou até meses depois.

Para ilustrar a importincia das tarefas de conferéncia, di-se o exemplo da j& mencionada
aquisicdo, pela empresa municipal Cascais Préxima, EM, de 48 ooo litros de desinfetante, por
€600 000. Ora, inexistindo qualquer documento ou evidéncia de diligéncias que atestem a
conformidade deste material, a entidade adquirente n3o pode garantir que os produtos

rececionados tinham as carateristicas e especifica¢des técnicas que foram contratadas.

Deste modo, pela inexisténcia documental ou pela sua imprecisao, observa-se, genericamente,
que nd3o foram produzidas informagdes claras e rastredveis aquando da rece¢do e conferéncia

dos bens.

No que concerne aos movimentos de saida e distribuicdo dos bens, principalmente dos EPI e
equipamentos de uso médico, ndo se constataram documentos de controlo em relacdo a 7

procedimentos.??2

Quanto aos contratos relativos a aquisi¢ao de servicos, as evidéncias documentais de suporte a
sua prestacdo também s3o muito limitadas. Na maior parte dos procedimentos, ndo foram
produzidos relatérios de execucgdo, autos ou documentacdo equivalente que fornecam

informagdes precisas quanto ao seu inicio e término e quanto a conformidade com os termos

222 Procedimentos 14, 29, 47 49, 51, 69 e 73.
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acordados, designadamente ao nivel da execucdo do servico face as quantidades e qualidades

contratadas.?s

Para ilustrar as limitagdes da qualidade informativa da documentagdo disponibilizada, em
aquisigdes relativas a prestacdo de servigos de aluguer de estruturas amoviveis??4, limpeza e
higienizacdo?®s ou de alojamento??®, em nenhum documento disponibilizado se consegue

responder a questdes tdo simples como saber do inicio e término dos servicos.

Com efeito, é imprescindivel que as entidades sistematizassem melhor a informacao relativa a
conferéncia e controlo dos servigos adquiridos, compilando, também, e quando possivel, alguma

documentagdo comprovativa da sua efetiva prestacio.

Portanto, a semelhanca do que se observou para a entrada e conferéncia de bens, também nas
aquisicoes de servicos a verificagdo documental aponta para um deficiente acompanhamento e
controlo, sendo inexistente ou muito contida a documenta¢do que deveria sufragar a boa

execucdo das operagdes.

A andlise efetuada a execug@o fisica dos contratos e a respetiva documentagdo também permitiu
identificar um caso em que o cumprimento das presta¢des contratuais ndo se encontra

documentado.

Trata-se do procedimento lancado pela empresa municipal Cascais Préxima, E.M., para a
aquisicao de duas maquinas de producdo de mascaras, no valor global de €500 000, adjudicado

a Enerre, Lda., contrato rubricado a 07 de maio de 2020.2%7

De acordo com as pecas procedimentais, as condi¢des de fornecimento incluiam a obrigagao do
adjudicatdrio assegurar a formac@o e técnicos para a montagem e manutenc¢ao do equipamento,

assim como assisténcia técnica.228

Contudo, cotejada a documentacio relativa ao procedimento e a execugdo do contrato, n3o se
encontraram evidéncias de que a formacdo e a assisténcia tivessem sido prestadas. Embora os
responsdveis pela entidade adjudicante asseverem o seu cumprimento, também referem que

nao existe qualquer registo documental comprovativo.

223 Ainda assim, nos casos em que se demonstra haver relatérios ou avaliagdes, os documentos s3o parcos ou omissos
na prestagdo de elementos importantes como a marcacdo do inicio e fim da prestagdo dos servigos.

224 Procedimentos 67, 68 e 72.

225 Procedimentos 55 e 79.

226 Procedimento 3.

227 Procedimento 32.

228 Cf. clausulas 7% e 82 do caderno de encargos e do contrato.
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Acresce que, as ditas maquinas comecaram a apresentar problemas mecénicos em setembro de
2020 e terdo deixado de produzir em meados de novembro. Sem comprovativos de intervencao,
manutencdo ou arranjo, a Cascais Préxima, E.M. apenas refere que, contactada a empresa
vendedora £nerre, Lda., ap6s inspecdo efetuada, concluiu-se que na base da avaria estiveram
“tentativas de reparacdo e de uma eventual incorreta ou imprudente utilizagdo das mdquinas”,

nao se responsabilizando a vendedora pela garantia.

J& apés a inutilizagdo das maquinas e da venda da unidade de produgdo de mascaras a empresa
Shininhjoy, Unipessoal, Lda., a Cascais Proxima, E.M. adquiriu, por duas vezes, a £nerre, Lda.,
matéria-prima para fabricagdo total de 15 000 000 de mdscaras (procedimentos identificados no
Quadro 5), algo que apenas se afigurou possivel com a incorporagdo dessa matéria-prima no
processo de fabrico das maquinas propriedade da Shiningfoy, Lda., empresa que se constituiu

parceira da empresa municipal nas instalacdes da fébrica.

E, pois, de estranhar que tendo vendido a unidade fabril, a Cascais Préxima, E.M. tivesse

continuado a comprar matéria-prima e a fabricar méscaras.

Segundo a empresa municipal, tendo-se agravado o cendrio pandémico em janeiro de 2021,
“dadas as boas relacées comerciais que a Cascais Proxima sempre teve com a Shiningjoy, esta
empresa permitiu que a Cascais Proxima continuasse a produzir mdscaras na “fabrica” {(...)
tendo-lhe inclusive disponibilizado, para o efeito, uma das suas mdquinas de producdo de

mdscaras, sem qualquer contrapartida financeira.”

Neste contexto, a auséncia de documentagdo comprovativa da separagdo entre o que era
producado da Shiningfoy, Lda. e da empresa municipal, é demonstrativa que n3o se encontram
definidos os contornos que delimitam a atividade de uma entidade privada e de uma entidade
de natureza publica na produgdo de bens e subsequente disponibilizagdo ao mercado, e cuja
justificacdo poderd estar relacionada com outros contornos desta parceria, que pela sua

especificidade serdo objeto de andlise auténoma.

O que no dmbito desta ac3o se pode constatar é que n3o existem documentos de suporte e
controlo das operagdes que permitam o seu rastreamento e aferir a posicdo relativa dos
intervenientes, podendo mesmo concluir-se pela opacidade quer na relagdo que se estabeleceu
com a Enerre, Lda. no ambito da assisténcia e garantias associadas a compra das mdquinas,

quer na relagdo com a Shiningfoy, Lda. na produgao de méscaras.
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CONCLUSOES

As observagdes produzidas ao longo do presente relato permitem, com as limita¢des inerentes

4 natureza e contornos da agéo, sustentar que:

Embora se tenha verificado a existéncia de documentagdo inerente aos 86 ‘contratos
COVID’ analisados, existem evidéncias de sérios desvios de conformidade,
designadamente quanto a verificagdo de requisitos do regime excecional de contratagdo
publica e quanto ao cumprimento das orienta¢des, recomendacdes e boas préticas em

matéria de transparéncia e controlo.

Esta constatacdo genérica resulta das diversas conclusdes que se podem inferir da leitura da

Parte Il do presente relato e que aqui se enunciam com referéncia ao universo dos contratos

analisados:

a)

b)

A RASTREABILIDADE DOCUMENTAL

As fases de formacao e execucdo dos ‘contratos COVID’ sdo documentalmente rastredveis,
havendo evidéncias de informagdes preparatérias e de enquadramento dos
procedimentos, das pecas procedimentais, da decisdo de adquirir e adjudicar, e da sua

execugdo fisica e financeira, salvaguardando as situag¢des identificadas /cf ponto 3.].

FUNDAMENTAGAO: NEXO COM A PANDEMIA, URGENCIA IMPERIOSA E ESTRITA NECESSIDADE

Os ‘contratos COVID’ foram objeto de um esforco de fundamentacdo, contudo, quase
sempre de forma vaga, sem atender a todos os requisitos que deveriam estar reunidos

para a adocdo do ajuste direto por urgéncia imperiosa /cf ponto 4.1].

Os ‘contratos COVID’ enquadram-se no escopo do regime excecional de contratacdo
publica, sendo teleologicamente associdveis a pelo menos um dos cinco dominios af

estabelecidos, salvaguardadas as situagdes identificadas [cf ponto 4.1.1.1.].

Para uma parte considerdvel dos ‘contratos COVID’, o recurso ao ajuste direto assenta na
fundamentagao de uma situagdo de urgéncia que n3o foi confirmada. Com efeito,

descontado o inicio do periodo pandémico, genericamente, n3o se vislumbram sinais de
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que as entidades adjudicantes se deparassem com uma escassez de tempo que impedisse
a adogdo de procedimentos mais abertos, designadamente, a consulta prévia. Registe-se
que dos 86 contratos analisados, constatou-se que em duas dezenas de procedimentos
decorreram 20 ou mais dias entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagdo. Em dez

desses casos, esse periodo ultrapassou mesmo os 40 dias [cf pontos 4.1.1.2 € 4.1.2.].

Genericamente, dos ‘contratos COVID’ analisados, nao se extraem evidéncias de que a
respetiva fundamentagdo se tenha baseado num levantamento de necessidades ou
estimativas, visando demonstrar, pelo menos, uma légica subjacente a fixagdao das

quantidades adquiridas [cf ponto 4.1.1.3.].

O CUMPRIMENTO DAS ORIENTACOES E RECOMENDAGOES

Mesmo tendo havido condi¢des temporais, na maior parte dos ‘contratos COVID’ n3o
foram seguidas as orientagdes para uso de outras figuras procedimentais — consultas
prévias (como prescrito pelas orientagdes nacionais e comunitdrias) ou até outros
procedimentos mais concorrenciais —, optando as entidades adjudicantes pelo recurso ao
ajuste direto por urgéncia imperiosa. Nem sequer foram desenvolvidas diligéncias de
auscultacdo do mercado pela realizagdo de consultas preliminares — o que, entre outras
limitacGes e riscos, dificultou a adoc¢do de critérios objetivos na definicdo do prego e na

escolha do cocontratante /cf ponto 4.1.2.].

d) Os CRITERIOS NA DEFINIGAO DO PREGO E NA ESCOLHA DO OPERADOR

vii.

€)

viii.

Em 71 dos 86 procedimentos analisados, as entidades adjudicantes aceitaram a primeira
cotacdo apresentada pelo adjudicatério, ndo se verificando evidéncias de negocia¢des nem

fixag3o de critérios de escolha do cocontratante.. /cf. pontos 4.1.2., 4.2.2. € 4.2.5.].

PECAS PROCEDIMENTAIS

Em alguns ‘contratos COVID’ analisados, o respetivo caderno de encargos enferma de
omissdes ou insuficiéncias quanto as especificacdes técnicas dos bens a adquirir (16
procedimentos) e quanto a definicio de condicdes de faturagdo e pagamento (22

procedimentos) /cf pontos 4.2.1 € 4.2.4.].
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EXECUCAO CONTRATUAL

No dmbito da execucdo fisica dos contratos, verificou-se que as presta¢des contratuais
inerentes a 20 ‘contratos COVID’ iniciaram-se previamente a adjudicac@o e, desses, em
17, antes mesmo da abertura do procedimento ou da existéncia de cabimento,
circunstancias que configuram uma aquisi¢ao direta em completa inobservancia das

regras de contratacdo e das regras de realizagdo de despesa publica /cf ponto 4.2.5].

No dmbito da execugdo financeira dos contratos, verificou-se que relativamente a 12
‘contratos COVID’ n3o foram regularizados montantes de IVA pagos pelos contraentes
publicos em transagdes que se encontravam isentas, atenta a entrada em vigor da Lei n.°

13/2020 [cf. ponto 4.2.6.].

REGISTO DAS OPERAGOES E CONTROLO

As operagdes inerentes aos ‘contratos COVID’ foram genericamente registadas nos
subsistemas da contabilidade or¢camental e patrimonial e, com algumas exce¢des, no

subsistema da contabilidade analitica /cf ponto 4.3.1].

No 4mbito de alguns ‘contratos COVID’, a documentacdo contabilistico-fiscal emitida
confunde o trilho das operac¢des, uma vez que enferma de omissdes ou imprecisdes,
designadamente quanto a relagao com o procedimento contratual a montante (aconteceu
em 14 procedimentos) e quanto ao momento da prestacdo contratual (em 32

procedimentos) [cf ponto 4.3.2].

No ambito de alguns ‘contratos COVID’, a documentacdo inerente ao controlo das
operacdes a jusante é parca e insuficiente, ndo evidenciando o momento de entrega dos

bens ou a realizag3o dos servicos e, sobretudo, a sua conferéncia e conformidade /cf. ponto

4.3.2].

RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

Foram identificadas situagdes geradoras de eventuais responsabilidades financeiras:

a. Pela adocdo de ajuste direto com base em fundamentos que nao se verificaram;

[cf ponto 4.1.1.1.]
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b. Pela preteri¢ao do procedimento legalmente exigido;
[cf ponto 4.2.5.]

c. Pela violagdo de regras de realizacdo de despesas publicas e execu¢do dos
orcamentos;

[cf 4.2.5. € 4.2.6.]

Finalmente, importa, ainda, emitir a seguinte conclusdo especifica que se justifica

autonomizar pelo niimero de contratos e pelo valor contratual envolvido:

Entre marco de 2020 e margo de 2021, nos 25 procedimentos adjudicados diretamente pelo
grupo autarquico de Cascais, sobretudo pelo municipio, a empresa Enerre, Lda., com o valor
acumulado de mais de Me€12,6, ndo foram, de forma reiterada, definidas as necessidades,
efetuadas auscultagdes prévias ao mercado e estabelecidos critérios para a escolha do

adjudicatério e defini¢ao do preco.
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Lisboa, 07 de abril de 2022,

A equipa de auditoria,

Welero Ciuthercguds,

(Helena Cruz Fernandes)

~

(Lufs Tei%a Barro ))

(Anténio Fernandes¥*)

* Ndo assina por se encontrar em teletrabalho
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1.1.
1.2.
1.3.
1.4.
1.5.
1.6.
1.7.

2.1
2.2,
2.3.
2.4.
.
3.1.
3.2.
3.3.
3.4.
3.5.
3.6.

4.1.
4.2.
4.3.
4.4,
4.5.
4.6.
4.7.
4.8.
4.9.
4.10.

5.1.
5.2.
5.3.
5.4.
5.5.
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Documentacao solicitada no &mbito da agao

DECISAO | FUNDAMENTAGAO PARA A DECISAO DE ABERTURA DE PROCEDIMENTO DE AQUISICAO
Informagdes internas
Despachos
Atas
Relatérios
Planos de contingéncia
Alteragdo orgamental
Autorizacdo da despesa

DILIGENCIAS PRE-CONTRATUAIS
Consultas ao mercado ou diligéncias negociais
Evidéncia de contactos formais
Orgamentos
Apresentagdo de bens (catalogos)

PROCEDIMENTO CONTRATUAL
Convite
Caderno de encargos
Proposta apresentada pelo adjudicatario
Ato da adjudicagao
Declaragdo de cabimento e compromisso or¢amental
Contrato

EXECUCAO DO CONTRATO
Declaragdes de conformidade do material recebido ou do servigo prestado
Certificagdo dos bens ou dos servigos
ModificagBes contratuais
Faturas ou outros documentos que titulem as operagdes comerciais
Guias de entrada e saida de armazém
Conferéncia de faturas
Guias de entrega dos bens
Conta-corrente com o adjudicatario
Conta-corrente de compras e mercadorias relativamente ao bem adquirido
Relatério(s) da execugdo dos servigos

PAGAMENTO | REGISTO
Plano de pagamentos
Autorizagdes de pagamento
Transferéncia bancaria, cheque ou outro meio de pagamento utilizado
Documento de quitagdo (recibo ou fatura-recibo ou outro documento equivalente)

Registos das operagdes na contabilidade orgamental, financeira e analitica
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacgges
ou Abertura
Procedimento

) = . . Uso de competéncia

1 Madscaras e luvas de protegao Municipio de Cascais 17/03/2020 361 500,00 € PC PC delegada pela CM
. o Uso de competéncia

2 Ventiladores Municipio do Porto 18/03/2020 349 000,00 € PC PC delegada pela CM

Com ratificagdo do

3 Ventiladores CIM do Tamega e Sousa 18/03/2020 121 500,00 € Psec Psec Conselho
Intermunicipal

4 Mdéscaras cirurgicas e alcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052,00 € PC PC Uso depc;g:qr!:;e:enuas
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

5 Material de proteg3o individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

6 Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

7 Mdscaras cirurgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM

Com ratificagdo do

8 Recolha e Transporte a Aterro de Residuos AM do Vale de Sousa 23/03/2020 347 999,70 € PCD PCD Gonslio Dl
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacgges
ou Abertura )
Procedimento

. I . . Uso de competéncia

9 Material de prote¢3o individual Municipio de Oeiras 25/03/2020 204 619,00 € PC PC delegada pela CM

10 Aquisi¢3o de desinfetantes com ag3o viricida. Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000,00 € CA CA

11 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000,00 € PC PC S depcrg;nripaestenaas
12 Equipamento Médico para Situagdes de Catastrofe Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862,00 € VP VP Usdo s subdeAIegagao

e competéncias
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

13 Material de proteg3o individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

14 Fatos descartdveis, luvas e mdascaras cirtrgicas Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

15 Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

16 Material de protegdo AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000,00 € PC PC 71PN LG

ratificagdo da CM
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante puiblico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacdo Observacoes
ou Abertura )
Procedimento
Com ratificagdo do
17 Aquisigdo de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000,00 € PCI PCI Conselho
Intermunicipal
18 Refei¢des escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285,00 € VR VR Wi efe autoeielezacs
' de competéncias
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
19 Material de protec¢ao individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
) A o . Uso de competéncia
20 Servicos de Vigildncia Humana Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057,00 € PC PC delegada pela CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Material de protecdo ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
23 Sacos de Papel e saquetas de &lcool Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
24 Alojamento Municipio de Oeiras 28/04/2020 284 765,00 € PC PC U e eaiin Cidide

delegada pela CM
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante puiblico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacoes
ou Abertura
Procedimento
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Méscaras cirurgicas Municipio de Sintra 29/04/2020 800 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
RefeicBes escolares Municipio de Vila Nova de Gaia 30/04/2020 110 328,00 € PC PC Uso depc;g;qrr;estenuas
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Refeicdes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 04/05/2020 992 156,00 € @ PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Méscaras cirurgicas Municipio de Oeiras 05/05/2020 590 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Méscaras cirurgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Fatos de prote¢do Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
Refeicdes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1 056 000,00 € cM PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Méquinas de Produg3o de Méscaras. Cascais Préxima, EM 07/05/2020 500 000,00 € CA CA
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Autorizagdo
Despesa

Contratante publico Data Valor Contrato

Bem | Servigo | Empreitada

ou Abertura
Procedimento

Adjudicacao

Observacoes

33 Aquisicdo de Maquinas Dispensadoras de Mdscaras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000,00 € CA CA
. . . Uso de competéncia
34 Mdéscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400,00 € PC PC delegada pela CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
35 Alojamento Municipio de Albufeira 11/05/2020 125 000,00 € VR PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
. . - R - Com delegacio de
36 Servigos para apoio especializado as PME CIM do Alentejo Litoral 12/05/2020 99 000,00 € PCI PCI competéncias
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
37 Aquisi¢do de material para a confe¢do de mascaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
I o Uso de competéncia
38 Refei¢des escolares Municipio de Mafra 20/05/2020 223 511,30 € PC PC delegada pela CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
39 Mdéscaras de Prote¢do Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
40 Servigos para otimizagdo de Processos em Teletrabalho Cascais Préxima, EM 29/05/2020 40 000,00 € CA CA
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacgges
ou Abertura )
Procedimento
41 Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342 579,87 € CA CA
42 Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM 08/06/2020 132 839,28 € CA CA
43 Alojamento Municipio de Qeiras 09/06/2020 133 472,00 € PC PC e depcrg;nripaestenaas
44 Servigos para adaptacdo ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000,00 € CA CA
45 Méscaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia ~ 29/06/2020 420 000,00 € PC PC
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
46 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
) . o Uso de competéncia
47 Madscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500,00 € PC PC delegada pela CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
48 Testes serolégicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacgges
ou Abertura
Procedimento

49 Madscaras sociais lavdveis e reutilizaveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000,00 € VR VR Usdo e SUbdfleg‘.agao

e competéncias
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

50 Testes seroldgicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
Batas impermedveis descartaveis e cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500,00 € VR VR Usdo e subdeAIeg.agao

e competéncias
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

Empreitada de construgdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780 159,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM

Bens alimentares Municipio de Loures 16/07/2020 700 000,00 € CcM CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei

54 Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
55 Servico de limpeza e desinfecdo Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487,00 € PC PC S depcrglronrizezcenaas
56 Alojamento Municipio de Oeiras 14/08/2020 133 019,00 € PC PC Liso ela aaiiipeliigias

préprias
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante puiblico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacdo Observacoes
ou Abertura )
Procedimento

Artigo 35°, n.° 3 da Lei

57 Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
. - . i Artigo 35°, n.° 3 da Lei

Str;ipr;:ltada de construgdo para acolhimento dos sem Municipio de Cascais 26/08/2020 1291 820,00 € PC PC 75/2013 submetida

& ratificagdo da CM

59 Bens alimentares Municipio de Loures 04/09/2020 74 500,00 € CcM CM

Artigo 35°, n.° 3 da Lei

60 Servigos de higienizagdo e desinfe¢do Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
o . Uso de competéncia

61 Computadores portéteis Municipio de Braga 21/09/2020 307 907,20 € VR PC delegada pela CM
62 Servicos de Limpeza e Higienizag3o Municipio de Lisboa 28/09/2020 278 460,00 € VP VP Lo el stlbellagipe

' de competéncias
63 Madscaras cirurgicas Municipio de Oeiras o7/10/2020 108 400,00 € PC PC S depcrgironripae::cenaas
Artigo 35°, n.° 3 da Lei

64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83 280,00 € PC PC 75/2013 submetida

ratificagdo da CM
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacgges
ou Abertura )
Procedimento
. . T . Uso de competéncia
65 Servicos de limpeza e higienizagao Municipio de Braga 14/10/2020 227126,31 € PC PC delegada pela CM
66 Servicos tecnolégicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977,00 € PC PC Uso dep(;g:’:&estenuas
= . Municipio de Vila Nova de Uso de competéncias
67 Instalagdo de estrutura amovivel Famalicio 04/11/2020 140 979,43 € PC PC Siaprias
68 Locagdo de contentores Municipio de Albufeira 06/11/2020 74 987,00 € PC PC Uso depcrgironripae::cenaas
69 Batas cirurgicas reutilizdveis Municipio de Leiria 16/11/2020 90 000,00 € PC PC Uso depc;g:qr!:;e:enuas
70 Trabalhos de Manutengado — Pavilhdo Paz e Amizade Municipio de Loures 24/11/2020 199 988,00 € VR VR Usdo ez subdeAIeg.agao
e competéncias
71 Testes COVID-19 Municipio de Guimaraes 03/12/2020 150 000,00 € PC PC S depcrgironripae::cenaas
72 Locagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Tavira 04/12/2020 122 758,40 € PC PC Liso ela aaiiipeliigias

préprias
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Autorizagdo
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato Despesa Adjudicacao Observacgges
ou Abertura
Procedimento
73 Madscaras Municipio do Seixal 04/12/2020 103 416,00 € PC PC Usoc competencias
préprias
74 Fornecimento e instalagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Caminha 04/12/2020 97 000,00 € PC PC Uso dep(;g:’:&estenuas
75 Empreitada de melhoramentos da fébrica de mascaras. Cascais Proxima 09/12/2020 145 459,62 € CA CA
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
76 Mdscaras comunitérias reutilizaveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
Artigo 35°, n.° 3 da Lei
77 Servicos para desinfe¢do e higienizagao Municipio de Cascais 11/12/2020 448 120,00 € PC PC 75/2013 submetida
ratificagdo da CM
78 Servicos de programacao artistica Municipio do Seixal 15/12/2020 95 270,00 € VR VR Lo el stlbellagipe
’ de competéncias
79 Servigos de limpeza Municipio de Matosinhos 16/12/2020 118 996,36 € VR VR L el sulbellagge
’ de competéncias
80 Equipamento de purificagdo e desinfecdo de ar Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200,00 € CA CA
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Autorizagdo
Despesa
ou Abertura
Procedimento

Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico Data Valor Contrato

81 Material de protecdo individual Municipio de Cascais 22/01/2021 214 500,00 € PC

Adjudicacao

PC

Observacoes

Artigo 35° n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

82 Equipamentos e servigos para garantir a telescola Municipio de Oeiras 24/02/2021 437 180,00 € PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

83 Aquisig3o de EPI Municipio de Cascais 05/03/2021 400 000,00 € PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

84 Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000,00 € PC

PC

Artigo 35° n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

85 Bens alimentares Municipio de Loures 13/03/2021 300 000,00 € PC

PC

Uso de competéncia
delegada pela CM

86 Termoémetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900,00 € PC

PC

Artigo 35°, n.° 3 da Lei
75/2013 submetida
ratificagdo da CM

CA — Conselho de Administragao

CM — Camara Municipal

PC — Presidente da Camara

PCD - Presidente do Conselho Diretivo

PCI — Presidente do Conselho Intermunicipal
Psec — Primeiro-secretario

VR - Vereador

VP — Vice-Presidente
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DIRECAO-GERAL

N.° de dias decorridos entre a identificagdo da necessidade e a adjudicagao

Bem | Servico | Empreitada Contratante publico Valor @
S/ cpn:sultas </ cpn;ultas Consulta prévia
preliminares preliminares

1 Miéscaras e luvas de prote¢io Municipio de Cascais 17/03/2020 361500 € 2
_2 Ventiladores Municipio do Porto 18/03/2020 349 000 € 1
_3 Ventiladores CIM do Tamega e Sousa 18/03/2020 121 500 € 1
_4 Méscaras cirurgicas e alcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052 € 1
_5 Material de protecdo individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 € 2
_6 Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000 € 4
_7 M4dscaras cirtrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 € 1
_8 Recolha e Transporte a Aterro de Residuos AM do Vale de Sousa 23/03/2020 348 000 €
_9 Material de protegdo individual Municipio de Oeiras 25/03/2020 204 619 € 4
? Aquisic3o de desinfetantes com agdo viricida. Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000 € 10
T Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 € 4
? Equipamento Médico para Situagdes de Catastrofe Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862 € 9
1_3 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 € 4
1_5 Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285000 € 7
? Material de prote¢do AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 € 4
1_7 Aquisic3o de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000 € 8
1_8 RefeicBes escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 € 10
? Material de protegdo ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 € 3
Z Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 € 2

24 Alojamento Municipio de Oeiras 28/04/2020 284 765 € 5
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Bem | Servico | Empreitada Contratante publico Valor @
S/ cpn§u|tas </ cpn§u|tas Consulta prévia
preliminares preliminares

25 Méscaras cirtirgicas Municipio de Sintra 29/04/2020 800 000 € 12
2_8 M4scaras cirdrgicas Municipio de Oeiras 05/05/2020 590 000 € 12
2_9 M4scaras cirdrgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000 € 8
? RefeicBes para pessoas em situagdo e caréncia Municipio de Lisboa 06/05/2020 1 056 000 € 7
; Méquinas de Produgdo de Médscaras. Cascais Préxima, EM 07/05/2020 500 000 € 16
? Aquisicdo de Mdquinas Dispensadoras de Mdascaras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000 € 16
; Méscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400 € 14
? Aquisicdo de material para a confecdo de mascaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 € 11
g Méscaras de Prote¢3o Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 € 16
I Servigos para otimizagdo de Processos em Teletrabalho Cascais Préxima 29/05/2020 40 000 € 8
7 Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342580 € 2
: Esterilizadores de vapor Cascais Préxima, EM 08/06/2020 132 839 € 9
Z Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472 € 19
Z Méscaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia 29/06/2020 420 000 € 21
? Maéscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 € 50
F Testes serolégicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 € 6
Z Méscaras sociais lavéveis e reutilizéveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000 € 30
; Testes serolégicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 € 6
; Empreitada de construgdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 € 13
; Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 € 2
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Bem | Servico | Empreitada Contratante publico Valor @
S/ cpn§u|tas </ cpn§u|tas Consulta prévia
preliminares preliminares

55 Servigo de limpeza e desinfecdo Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487 € 107
? Alojamento Municipio de Oeiras 14/08/2020 133 019 € 20
? Empreitada de construcdo para acolhimento dos sem-abrigo Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820¢ 5
E Bens alimentares e outros Municipio de Loures 04/09/2020 74 500 € 23
E Servicos de higieniza¢3o e desinfe¢do Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 € 13
? Computadores portéteis Municipio de Braga 21/09/2020 307 807 € 126
6_3 M4dscaras cirdrgicas Municipio de Oeiras 07/10/2020 108 400 € 29
6_5 Servigos de limpeza e higienizacao Municipio de Braga 14/10/2020 227126 € 19
E Servicos tecnoldgicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977 € 151
6_7 Instalacdo de estrutura amovivel Municipio de Vila Nova de Famalicido  04/11/2020 140 979 € 53
E Locacdo de contentores Municipio de Albufeira 06/11/2020 74 987 € 54
6_9 Batas cirdrgicas reutilizdveis Municipio de Leiria 16/11/2020 90 000 € 60
? Trabalhos de Manutengio — Pavilhdo Paz e Amizade Municipio de Loures 24/11/2020 199 988 € 139
7 Testes COVID-19 Municipio de Guimaraes 03/12/2020 150 000 € 13
; Locacdo de médulos pré-fabricados Municipio de Tavira 04/12/2020 122 758 € 38
73 Méscaras sociais Municipio do Seixal 04/12/2020 103 416 € 63
7_4 Fornecimento e instalagdo de médulos pré-fabricados Municipio de Caminha 04/12/2020 97 000 € 8
75 Empreitada de melhoramentos da fébrica de mascaras Cascais Préxima, EM 09/12/2020 145 460 € 35
? Méscaras comunitérias reutilizaveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 € 28
7_9 Servigos de limpeza Municipio de Matosinhos 16/12/2020 118 996 € 61
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Bem | Servico | Empreitada Contratante publico Valor @

S/ cpn§u|tas </ cpn§u|tas Consulta prévia
preliminares preliminares
80 Equipamento de purificacdo e desinfe¢do de ar Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200 € 61
E Equipamentos e servigos para garantir a telescola Municipio de Oeiras 24/02/2021 437180 € 22
8_4 Batas impermedveis e descartaveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 € 20
75 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 13/03/2021 300 000 € A
g Termoémetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 € 9
Total 26 487123 €




G
_

Auditoria aos contratos
celebrados no Aambito do
regime de contratacao publica
excecional

(COVID-19)

ANEXO IV

Procedimentos com proposta
comercial como evento prévio

TRIBUNAL DE

CONTAS




C TRIBUNAL DE

== CONTAS

DIRECAO-GERAL

Procedimentos como proposta comercial como evento prévio

Proposta como

Objeto contratual Contratante piblico Data Valor evento prévio?
1 Méscaras e luvas de protecao Municipio de Cascais 17/03/2020 361500 € Sim
3 Ventiladores CIM do Tamega e Sousa 18/03/2020 121500 € Sim
5 Material de protegdo individual e termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 € Sim
7 Mdscaras cirdrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 € Sim
10 Aquisic3o de desinfetantes com agdo viricida. Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000 € Sim
1 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 € Sim
12 Equipamento Médico para Situagbes de Catastrofe Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862 € Sim
13 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 € Sim
15 Botas de protecgdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285 000 € Sim
16 Material de prote¢do AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 € Sim
17 Aquisic3o de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000 € Sim
19 Material de prote¢ao individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 € Sim
20 Servigos de Vigilancia Humana Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 € Sim
21 Material de protegdo ‘cobre cabegas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 € Sim
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 € Sim
23 Sacos de Papel e saquetas de alcool Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000 € Sim
30 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 € Sim
32 Méquinas de Producdo de Mdascaras. Cascais Préxima, EM 07/05/2020 500 000 € Sim
33 Aquisi¢do de Maquinas Dispensadoras de Mdascaras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000 € Sim
36 Servigos para apoio especializado as PME CIM do Alentejo Litoral 12/05/2020 99 000 € Sim
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Proposta como

Objeto contratual Contratante publico Valor e O
37 Aquisicdo de material para a confecdo de méascaras Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 € Sim
39 Médscaras de Protecdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 € Sim
40 Servigos para otimizag3o de Processos em Teletrabalho Cascais Préxima 29/05/2020 40 000 € Sim
41 Empreitada de Reconversdo de Armazém Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342580 € Sim
42 Esterilizadores de vapor Cascais Proxima 08/06/2020 132 839 € Sim
45 Méscaras faciais de tecido Municipio de Vila Nova de Gaia 29/06/2020 420 000 € Sim
46 Fatos de prote¢do Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500 € Sim
47 Madscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 € Sim
48 Testes serolégicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 € Sim
50 Testes serolégicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 € Sim
51 Batas impermedveis descartdveis e cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500 € Sim
52 Empreitada de construgdo (Cruz Vermelha) Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 € Sim
54 Aluguer do Centro de Congressos do Estoril Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 € Sim
55 Servico de limpeza e desinfecdo Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487 € Sim
57 Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 € Sim
58 Empreitada de construcdo para acolhimento dos sem-abrigo Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820¢ Sim
60 Servicos de higienizag3o e desinfecdo Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 € Sim
64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83280 ¢ Sim
66 Servigos tecnoldgicos para aulas e teletrabalho Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977 € Sim
67 Instalagdo de estrutura amovivel Municipio de Vila Nova de Famalicao 04/11/2020 140 979 € Sim
75 Empreitada de melhoramentos da fébrica de mascaras. Cascais Proxima 09/12/2020 145 460 € Sim
77 Servigos para desinfecdo e higienizagio Municipio de Cascais 11/12/2020 448120 € Sim
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Proposta como

Objeto contratual Contratante publico Valor e O
8o Equipamento de purificagdo e desinfe¢do de ar Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200 € Sim
81 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 22/01/2021 214 500 € Sim
82 Equipamentos e servicos para garantir a telescola Municipio de Oeiras 24/02/2021 437180 € Sim
83 Aquisicdo de EPI Municipio de Cascais 05/03/2021 400 000 € Sim
84 Batas impermedveis e descartdveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 € Sim
86 Termdmetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 € Sim
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== CONTAS

DIRECAO-GERAL

Prazos | Pagamentos | Centro de custos

Fornecimento o Foi cumprido
dentro do Al adiantamento | o prazo de
. . T —— adiantamento P Centro de
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
estipulado no agamento? previsto no | estipulado no
CE pag ; CE? CE?
1 Mdscaras e luvas de protecdo Municipio de Cascais 17/03/2020 361500 € N3zo Sim Sim Sim Sim
2 Ventiladores Municipio do Porto 18/03/2020 349 000 € N3o Sim Sim Sim Sim
3 Ventiladores CIM do Tamega e Sousa 18/03/2020 121500 € N3ao Sim Sim Sim Nio
4 Mascaras cirtirgicas e dlcool gel Municipio de Oeiras 19/03/2020 149 052 € Sim Sim Sim Sim Sim

Material de protecdo individual e

5 termémetros Municipio de Cascais 20/03/2020 1178 900 € Nao Sim Sim Niao Sim
6 Ventiladores Municipio de Oeiras 20/03/2020 483 000 € Sim Sim Sim Sim Sim
7 Mascaras cirtrgicas Municipio de Cascais 23/03/2020 660 000 € Nao Nao Sim Nao Sim
8 E:;?dlzise Transporte a Aterro de AM do Vale de Sousa 23/03/2020 348 000 € Sim N3o N3o N3o N3o
9 Material de prote¢do individual Municipio de Oeiras 25/03/2020 204 619 € Sim Sim Sim Sim Sim
10 Aquisicao de desinfetantes com agao Cascais Préxima, EM 30/03/2020 600 000 € Nao Nao Nao Sim Sim

viricida.
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Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentro do adiantamento adiantamento | o prazo de Centro de
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
estipulado no agamento? previsto no | estipulado no
CE? pag ; CE? CE?
11 Tendas — Hospital de Campanha Municipio de Cascais 30/03/2020 55 000 € Sim Nao Sim N3ao Sim
12 Equllpamento Médico para Situagdes de Municipio de Portimao 03/04/2020 212 862 € Sim Nao Nao Nao Sim
Catéstrofe
13 Material de protegdo individual Municipio de Cascais 07/04/2020 4 857 500 € N3zo Sim Sim N3ao Sim
14 th,os .descartavels, luvas e méscaras Municipio de Lisboa 07/04/2020 1325 000 € Sim Sim Nio Sim Sim
cirurgicas
15 Botas de protecdo e testes de despiste Municipio de Cascais 07/04/2020 285000 € N3ao Sim Sim Nio Sim
16 Material de protegdo AML Municipio de Cascais 07/04/2020 150 000 € Sim Nio Sim Nio Sim
17 Aquisi¢do de Ventiladores CIM da Leziria do Tejo 08/04/2020 213 000 € Sim Nio Nio Sim Sim
18 Refei¢des escolares Municipio de Lisboa 15/04/2020 264 285 € Sim Nao N3ao N3ao Sim
19 Material de protec¢do individual Municipio de Cascais 21/04/2020 894 900 € N3zo Sim Sim N3ao Sim
20 Servicos de vigilancia e seguranca Municipio de Cascais 21/04/2020 367 057 € Sim Sim Sim N3ao Sim
21 Material de proteg3o ‘cobre cabecas’ Municipio de Cascais 21/04/2020 150 000 € Sim N3ao Sim N3ao Sim
22 Pulverizadores Municipio de Cascais 21/04/2020 140 500 € Sim Nio Sim Nio Sim
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Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve .
dentro do . adiantamento | o prazo de
. : e adiantamento Centro de
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
estipulado no agamento? previsto no | estipulado no
CE? pag ' CE? CE?
23 Sacos de papel e dlcool gel Municipio de Cascais 22/04/2020 92 000 € N3zo Nao Sim N3ao Sim
24 Alojamento Municipio de Oeiras 28/04/2020 284 765 € N3zo Nao Sim Sim Sim
25 Mdscaras cirurgicas Municipio de Sintra 29/04/2020 800 000 € Sim Sim Sim Sim Sim
26 Refei¢des escolares Municipio céea?;lla Nova de 30/04/2020 100 000 € Sim Nio Nio Nio Nio
27 5::;&?:5 para pessoas em situacao e Municipio de Lisboa 04/05/2020 992156 € Sim Nao Niao Niao Sim
28 Madscaras cirtrgicas Municipio de Oeiras 05/05/2020 590 000 € Sim Nao Sim Sim Sim
29 Madscaras cirdrgicas Municipio do Seixal 05/05/2020 490 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
30 Fatos de protegao Municipio de Cascais 05/05/2020 410 000 € N3zo Nao Sim N3ao Sim
31 CR:EEC?:S para pessoas em situacao e Municipio de Lisboa 06/05/2020 1056 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
32 Mdquinas de Producdo de Méscaras. Cascais Préoxima, EM 07/05/2020 500 000 € N3zo Nao Sim N3ao Sim
33 jqulsllgao de Maquinas Dispensadoras Cascais Préxima, EM 07/05/2020 400 000 € Nao Nao Sim Nao Sim
e Mdscaras
34 Madscaras sociais Municipio de Loures 08/05/2020 332 400 € Nao Sim Nao Nao Sim




C

TRIBUNAL DE

CONTAS

DIRECAO-GERAL

Fornecimento (0] Foi cumprido
dentro do A adiantamento | o prazo de
. : e adiantamento Centro de
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
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CE? pag ' CE? CE?
35 Alojamento Municipio de Albufeira 11/05/2020 125 000 € Sim Nao Sim Sim Sim
36 iiﬁr\égos para apoio especializado as CIM do Alentejo Litoral 12/05/2020 99 000 € Sim N3o N3o N3o N3o
37 S\quls’lgao de material para a confegao Municipio de Cascais 19/05/2020 850 000 € Nao Sim Sim Nao Sim
e mdscaras
38 Refeicdes escolares Municipio de Mafra 20/05/2020 223511 € Sim N3zo N3zo N3zo Sim
39 Maéscaras de Protegdo Municipio de Cascais 29/05/2020 160 000 € Nao Nao Sim Nao Sim
Servigos para otimizagdo de Processos . (o . " " . .
40 1 Teletrabalho Cascais Préxima 29/05/2020 40 000 € Nao Sim Sim Sim Sim
41 imprelltada de Reconversio de Cascais Préxima, EM 05/06/2020 342 580 € Nao Sim Sim Sim Sim
rmazém
42 Esterilizadores de vapor Cascais Préxima 08/06/2020 132 839 € N3o Sim Sim N3o Sim
43 Alojamento Municipio de Oeiras 09/06/2020 133 472 € Sim Nao Sim Sim Sim
44 Servigos para adaptagdo ao teletrabalho GAIURB, EEM 26/06/2020 63 000 € Sim Nao N3ao N3ao Sim
45 Madscaras faciais de tecido Municipio céea?glla Nova de 29/06/2020 420 000 € N3o N3o N3o N3o N3o
46 Fatos de protegdo Municipio de Cascais 29/06/2020 202 500 € Nao Nao Sim Nao Sim
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Fornecimento (0] Foi cumprido
Houve "
dentro do adiantamento adiantamento | o prazo de Centro de
Bem | Servigo | Empreitada Contratante publico prazo de estava pagamento Custos
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47 Madscaras sociais Municipio de Loures 02/07/2020 115 500 € Nao Sim Sim Sim Sim
48 Testes seroldgicos Municipio de Cascais 03/07/2020 500 000 € N3zo Nao Sim N3ao Sim
49 Madscaras sociais lavdveis e reutilizaveis Municipio de Loures 03/07/2020 112 000 € Nao Sim Sim Nao Sim
50 Testes serolégicos Municipio de Cascais 06/07/2020 500 000 € Nao Sim Sim Nao Sim
Batas impermedveis descartdveis e - & = = = .
51 cobre botas Municipio de Loures 09/07/2020 135 500 € Nao Nao N3o Nao Sim
52 Empreitada de construgdo (Cruz Municipio de Cascais 10/07/2020 1780159 € Nao Nao Sim Nao Sim
Vermelha)
53 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 16/07/2020 700 000 € Nao Nao Nao N3o Sim
54 élstsog::;er do Centro de Congressos do Municipio de Cascais 22/07/2020 540 000 € Sim Sim Sim Nao Sim
55 Servico de limpeza e desinfecio Municipio do Seixal 13/08/2020 133 487 € Sim N3ao N3ao N3ao Sim
56 Alojamento Municipio de Oeiras 14/08/2020 133 019 € Sim Nao Sim Sim Sim
57 Testes de rastreio ao Covid 19 Municipio de Cascais 17/08/2020 120 000 € N3zo N3ao Sim N3ao Sim
58 Empreitada de construcao para Municipio de Cascais 26/08/2020 1291820¢ Nao Sim Sim Sim Sim

acolhimento dos sem-abrigo
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59 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 04/09/2020 74 500 € Sim N3o N3o Sim Sim
60 Servicos de higienizagdo e desinfe¢do Municipio de Cascais 16/09/2020 134 420 € Sim Nao Sim N3ao Sim
61 Computadores portateis (b) Municipio de Braga 21/09/2020 307 807 € Sim Nao N3ao N3ao Nao
62 Servigos de Limpeza e Higienizagao Municipio de Lisboa 28/09/2020 278 460 € Sim Nio Nio Nio Sim
63 Mdscaras cirirgicas Municipio de Oeiras o7/10/2020 108 400 € Sim Nao Sim Sim Sim
64 Operadores de atendimento telefénico Municipio de Cascais 08/10/2020 83280¢ Sim Nio Sim Nio Sim
65 Servicos de limpeza e higienizagio (b) Municipio de Braga 14/10/2020 227126 € Sim Nio Nio Nio Nio

Servigos tecnoldgicos para aulas e

o8 teletrabalho

Municipio de Oeiras 23/10/2020 147 977 € Sim Nao Sim Sim Sim

Municipio de Vila Nova de

67 Instalacdo de estrutura amovivel 04/11/2020 140 979 € N3zo N3ao N3ao Sim Sim

Famalicao
68 Locagdo de contentores Municipio de Albufeira 06/11/2020 74 987 € Sim Nao Sim N3ao Sim
69 Batas cirtirgicas reutilizdveis Municipio de Leiria 16/11/2020 90 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
70 Trabalhos de Manutencao — Pavilhdo Municipio de Loures 24/11/2020 199 988 € Nao Niao Sim Sim Sim

Paz e Amizade
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71  Testes COVID-19 Municipio de Guimaraes 03/12/2020 150 000 € Sim Nao Nao Nao Sim
72 Locagdo de mdédulos pré-fabricados Municipio de Tavira 04/12/2020 122 758 € Sim Nao N3ao Sim Sim
73 Mdscaras sociais Municipio do Seixal 04/12/2020 103 416 € Sim N3o N3o N3o Sim
Fornecimento e instalagdo de médulos . . . = = = =
74 pré-fabricados Municipio de Caminha 04/12/2020 97 000 € Sim Nao Nao Nao Nao
75 ]Eént;lrpi;?;ltada de melhoramentos da Cascais Préxima 09/12/2020 145 460 € Nao Nao Niao Sim Sim
76 Mdscaras comunitdrias reutilizéveis Municipio de Almada 10/12/2020 348 500 € N3ao Nio Nio Nio Sim
77 Servicos para desinfe¢do e higienizagao Municipio de Cascais 11/12/2020 448120 € Sim Nio Sim Nio Sim
78 Servigos de programacao artfstica Municipio do Seixal 15/12/2020 95 270 € Sim Nao N3ao Sim Sim
79 Servicos de limpeza Municipio de Matosinhos 16/12/2020 118 996 € Sim N3ao N3ao Sim Sim
8o Equ_|pam~ento de purificago e Cascais Préxima, EM 20/01/2021 277 200 € Nao Nao Nao Sim Sim
desinfecdo de ar
81 Material de proteg3o individual Municipio de Cascais 22/01/2021 214 500 € N3zo N3ao Sim N3ao Sim
82 Equipamentos e servicos para garantir Municipio de Oeiras 24/02/2021 437180 € Sim Niao Sim Sim Sim

a telescola
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83 Aquisig3o de EPI Municipio de Cascais 05/03/2021 400 000 € Nao Nao Sim Nao Sim
84 Batas impermedveis e descartaveis Municipio de Cascais 12/03/2021 235 000 € Sim Nao Sim Nao Sim
85 Bens alimentares e outros Municipio de Loures 13/03/2021 300 000 € Sim Nao Nao Sim Sim
86 Termdmetros e oximetros Municipio de Cascais 16/03/2021 202 900 € Nao Nao Sim Nao Sim




