PONTO
PROJETO

MUNICIPIO DE OLIVEIRA DE AZEMEIS

(Proc n2 2018/255/B3/540)

CONTRADITORIO INSTITUCIONAL — RESPOSTA DA ENTIDADE AUDITADA

ASSERCAO / CONCLUSAO

RECOMENDACAO

OBSERVACOES DA ENTIDADE AUDITADA

3.1.1. e4.1.

3.1.1.
casuisticamente, por falta de programa

Os apoios foram atribuidos
municipal e de regulamento ou
deliberagdo a definir critérios gerais e
abstratos, a enquadrar a sua
candidatura e aprovagdo a todas as
entidades interessadas, ndo tendo sido
observados os principios da igualdade,
da transparéncia, da imparcialidade, da
justica, da proporcionalidade e da

prossecuc¢do do interesse publico.

4.1. Que a CMOA, para efeitos de

atribuicdo, no ambito das suas
competéncias, de apoios as diversas
entidades, designadamente a clubes
desportivos, aprove um regulamento
que defina critérios gerais e abstratos na
sua atribuicdo, e que esses apoios sejam
enquadrados em programas
previamente aprovados, para garantia da
observancia dos principios da igualdade,
da transparéncia, da imparcialidade, da
justica, da proporcionalidade e da

prossecugdao do interesse publico.
Devera assegurar também a fiscalizagdo
da aplicagdo dos apoios nos termos e fins

para que foram concedidos.

Quanto a esta recomendagdo, o Municipio
comunica que ja aprovou em reunidao de Camara
Municipal de 21 de junho e assembleia municipal de
30 de

Procedimentos para Atribuicio de Apoios ao

junho de 2018, Normas/Diretrizes e

Desporto, tendo sido objeto de retificagdo em
reunido de camara municipal e da assembleia
de 8 e 24 novembro de 2018,
respetivamente. Tendo sido atribuidos apoios no

municipal,

ano de 2018 ao abrigo das candidaturas e medidas
ai previstas. (junto se envia em anexo a norma
publicada no BM n2 1003/2018 e retificagdo BM n2
1187).

Quanto a outras entidades, esta em estudo e analise
um projeto de regulamento de Apoio ao
Associativismo, para ser aprovado nos oOrgdos

municipais e implementado.
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3.1.6.e 4.2,

3.1.6.
interadministrativo para atribuicdo de

O recurso a figura do contrato

apoio financeiro a Freguesia de

nao foi o adequado,
ja que aquele instrumento apenas esta
previsto no caso de competéncias
municipais delegadas nas freguesias, o
que ndo se verificou em relagdo ao
primeiro contrato, até ao montante de
135 mil euros, e, em parte, quanto ao
segundo, designadamente no que se
refere as obras na garagem e bar do
campo do no montante de 61 mil
euros, por serem propriedade da Junta

de Freguesia.

4.2,
MOA as Junta de Freguesia através de

Que os subsidios atribuidos pelo

contratos interadministrativos sejam
reservados a situacdes de delegacdo de
competéncias, atividades ou

investimentos municipais.

Quanto a esta recomendagao, e respetivos pontos,
bem como quanto ao ponto 2.1.2 do projeto de
relatério e anexo 1 de enquadramento juridico dos
apoios financeiros municipais, merecem na nossa
dtica, uma alteracdo e revisdo pelas seguintes
razdes abaixo indicadas — fundamentacgdo A -, ver
ficheiros em anexo.

3.2.1.e4.3.

3.2.1. Das 47
realizadas, 32, no valor de cerca de 3

adjudicagdes

M€ (dos quais 1,5 M£ respeitantes ao
ano de 2017), foram precedidas de
ajuste direto com convite a uma unica
entidade, com inobservancia, por falta
de fundamentacdo, do principio da
utilizagdo racional das dotagdes
orcamentais, de acordo com o qual a
assungdo das deve

despesas ser

justificada, entre outros aspetos,

quanto a sua economia.

4.3,
através de contratos adjudicados por

Que as despesas assumidas

ajuste direto sejam sempre justificadas
guanto a sua economia, nos termos do
principio da utilizacdo racional das
dotagdes orgamentais, recorrendo, para
o efeito, a consulta preliminar, nos

termos do CCP.

O procedimento indicado nesta recomendagdo é o
que se encontra implementado e praticado pelo
MOA, no decurso do ano de 2018 e no presente ano.
Sendo que, sé hé o recurso a figura de ajuste direto,
Nnos casos em que por circunstancias de urgéncia tal
se justifica, pelos fundamentos que constam do
respectivo despacho de decisdo.

Esta pratica tem sido reforgada conforme Ordem
de Servigo N2 1/15957/2018 que se anexa.
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3.2.3.e4.4.

3.23. A CMOA, ao convidar as
empresas ea
nos Proc. n.9s

7/2017/DEC e 8/2017/DEC, adjudicados
pelo valor total de 257 225 euros, s6
formalmente aparentou observar a
proibicdo legal de convidar a mesma
entidade, uma vez que a soma do valor
dos contratos anteriores relativos aos
Proc. n.%s 25/2016/DEC e 6/2017/DEC
(253 215 euros),
empresas do mesmo sdcio, ja excedia o
limite legal de 150 000 euros.

Do mesmo modo, a referida proibigdo

celebrados com

existia em relagao a empresa
relativamente ao Proc.
n.2 3/2017/DEC, no montante de 88
688 euros, pois o limite legal de 150 000
euros ja tinha sido atingido no anterior
(n.2 2/2017/DEC),
considerando as duas empresas detidas

procedimento

pelos mesmos sécios.

4.4, CMOA
mecanismos de controlo

Que a institua
interno no
sentido de considerar,

nos ajustes

diretos e consultas prévias, como
integrando a mesma entidade, para
efeitos da proibicdo estabelecida no
disposto no artigo 113.2 do CCP de
convidar a mesma entidade, as empresas
com objeto idéntico e com relagbes
especiais entre si, pelo facto de teremem
comum os mesmos ou alguns dos socios
e/ou membros dos respetivos Conselhos

de Administragdo.

N&o é possivel ao Municipio deter ou consultar informagdo
fidedigna e legitima tendo até em conta o RGPD, previamente
ao ato de procedimento contratual para selecdo de entidades
a convidar que lhe permita assegurar uma verificacdo de
quem s3o os socios e/ou beneficiarios efetivos. Importa
referir que sdo empresas com alvaras distintos, NIF e NISS
distintos o que desde logo torna excessivo considerar-se as
mesmas entidades para efeitos do limite do art? 113 do CCP
por terem personalidade juridica distinta.

Alids, o que é preconizado no estudo do Dr. Miguel Lucas
Pires, que refere no seu ponto 3.1 Sociedades em relagdo de
grupo ou de dominio:

“Antes de mais e tendo em conta a circunstancia de muitas
das entidades adjudicatdrias se enquadrarem em grupos
econémicos de maior ou menor dimensao, uma possibilidade
passa por dispersar os contratos celebrados, por via de ajuste
direto, por cada uma das empresas auténomas que o0s
compdem, deste modo evitando que todas ou algumas delas
ultrapassem os limites legais.

Esta alternativa ndo se nos afigura contraria a lei, uma vez que

a lei omite qualquer referéncia a uma eventual relacdo de
grupo ou de dominio, ndo parecendo tratar-se de um simples
esquecimento, uma vez que, para outros efeitos, a lei

unitariamente as

grupo

expressamente considera empresas

integrantes de um mesmo economico. in
https://www.fd.uc.pt/cedipre/wp-
content/uploads/pdfs/co/public_3.pdf

Quanto a esta matéria, a pratica adotada pelo MOA foi a
mesma que foi objeto de comunicacdo apods a ultima inspecdo
ordindria sobre esta tematica “Controlo das Empreitadas de
Obras Publicas — Proc. N.2 2011/109/A3/985 e Relatdrio n.2
1279/2012 de Outubro.

Sem prejuizo do acima exposto, 0 MOA vai implementar
mecanismos de controlo interno, a fim de poder evitar este

tipo de situagdes.
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3.24.e4.5.

3.2.4.
anos de em 2016 e 2017, violou a
proibicdo legal do fracionamento da
despesa, de que resultou a adjudicacao

A A Cimara Municipal, nos

com recurso a varios ajustes diretos, em
vez de um ou mais concursos publicos
(ainda que as obras fossem repartidas
por lotes), de empreitadas nos
montantes de cerca de 298 mil euros e
1,215 milhdes de euros (ndo incluindo o
IVA), para execucao de trabalhos de
dos

pavimentagdo e reparagao

arruamentos do concelho.

4.5. Que a CMOA, quando prestacdes do

mesmo tipo sejam suscetiveis de
constituirem objeto de um Unico
contrato, observe, na escolha do

procedimento, o disposto no artigo 22.2
do CCP.

A recomendag¢do mostra-se em coeréncia com a
pratica que tem vindo a ser adotada por este
executivo, contudo ndo podemos deixar de referir
que em determinada situagdes existem factos e
circunstancias que nao sao suscetiveis de permitir,
em tempo, a agregacdo de todos as obras de
natureza idéntica num Unico procedimento de
contrato anual por forga de especificidades de obras
com financiamento comunitario, obras
dependentes de projetos de especialidade de maior
ou menor complexidade técnica, dotacbes
orgamentais e respetivas revisées em fun¢do dos
fluxos de receita, dos mecanismos de revisdo
orcamental, nomeadamente a integracdo do saldo
de geréncia em Abril de cada ano ou ainda
circunstdncias obras que visem reparacdes de
infraestruturas e equipamentos urgentes.

N3o obstante os condicionalismos acima referidos,
o MOA, prosseguira a pratica ja implementada de
agregacdo do maior nlimero possivel de obras por

procedimento.
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3.25.e45.a
4.8.

3.2.5.
nos processos de empreitadas de obras

Apuraram-se outras situagoes,

publicas, indiciadoras de falta de rigor e
transparéncia na atuag¢do do Municipio,
designadamente:

¢ Falta de identificacdo, a data da
dos

abertura procedimentos e da

celebragdo dos contratos, das

localidades e arruamentos, bem como
das quantidades dos trabalhos
previstos realizar;

* |nexistente ou deficiente fiscalizagdo
das obras;

muito

e Prazos de pagamento

diferentes, consoante os fornecedores.

4.6.
concurso, o caderno de encargos integre

Que, nas empreitadas postas a

o projeto de execugdo da obra.

4.7. Que CMOA crie mecanismos de
controlo interno tendo em vista
assegurar uma fiscalizagdo efetiva das
obras municipais.

4.8. Que a CMOA nos pagamentos aos
fornecedores assegure a observancia dos
principios da legalidade, da
imparcialidade, da igualdade, da
equidade e da transparéncia, através da
definicdo de procedimentos e critérios a

adotar nessa sede.

4.6 A recomendagdo mostra-se em coeréncia com a
pratica que tem vindo a ser adotada pela MOA, na
medida em que as empreitadas postas a concurso
incluem o caderno de encargos e o projeto de
execugao.

4.7 O Municipio

recomendagao

ira dar seguimento a esta
4.8 Sobre os pagamentos a autarquia aderiu ao
Compromisso Pagamento Pontual no sentido de
proceder ao pagamento no menor espaco temporal
possivel, a todos os fornecedores da autarquia.
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3.3.e4.9.

3.3. Foram aprovados fundos de
maneio por conta de rubricas
or¢amentais inadequadas, face as

despesas que visavam suportar, e o0s
documentos de despesa ndo observam
das

as exigéncias constantes

“Instrugdes de trabalho e
procedimentos a ter em conta na
realizacdo de despesas através de

fundos de maneio”, aprovadas pela

CMOA, designadamente, por ndo
evidenciarem o interesse publico
subjacente a sua realizagdo, ndo

fundamentarem a necessidade urgente

e inadidavel dessas despesas, nem
identificarem o evento a que respeitam

e a respetiva causa justificativa.

4.9 Que sejam revistos os Fundos de
Maneios, de modo a serem utilizadas
rubricas or¢amentais adequadas as
despesas que visam pagar e que sejam
observadas as “Instrucdes de trabalho e
procedimentos a ter em conta na
realizagdo de despesas através de fundos

de maneio”, adotadas no Municipio.

Relativamente a questdo de -
Rubricas Orcamentais Desadequadas
Fundo de Maneio 02.02.11.01 - Despesas de
Representagao

N3o se concorda com o enquadramento sugerido pela IGF
na rubrica 02.02.13 - Deslocagdes e Estadas, das despesas
efetuadas e enquadradas no fundo de maneio
02.02.11.01 - Representacao dos Servigos.

Estas despesas ocorridas, de almocgos e jantares, tém
todas a indicacdo da presenga de uma entidade externa
ao Municipio, além dos membros do Orgdo Executivo,
sendo por essa razdo enquadraveis, por principio, em
situacdes de representacdo do Municipio, e ndo em meras
deslocagdes e estadas com despesas associadas apenas a
pessoas pertencentes ao Municipio.

A adaptacdo do classificador econdmico das receitas e
despesas, efetuada pelo SATAPOCAL

classificador aprovado pelo Decreto-lei n® 26/2002,

ver anexo)j, ao

del4.02, ndo inclui na nota explicativa que faz a rubrica
02.02.13 - Deslocagdes e Estadas, aquilo que a IGF
acrescenta de “..., incluindo as realizadas em situacdes de
representacdo municipal. Esta rubrica ndo engloba as
despesas efetuadas com entidades terceiras ao municipio,
como querem fazer crer.

Considerando ainda uma associagdo implicita e logica do
classificador econémico ao classificador patrimonial, mais
este entendimento sai reforcado (Ver artigo de opinido
anexo da Ordem dos Contabilistas Certificados).
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Nesse artigo é dito que as despesas de representacdo sdo,
basicamente, todas aquelas que sdo efetuadas na
representacdo da entidade junto de terceiros, o que
implica que sempre que estejam envolvidas fornecedores,
clientes e outros, as despesas sejam consideradas nesta
natureza de custo, e ndo como deslocagdes e estadas que
serao efetuadas apenas com pessoas dependentes do
municipio.

Fundo de Maneio 01.02.04 - Ajudas de Custo

A nota explicativa do SATAPOCAL para esta rubrica diz
“...Também deve incluir as despesas com a alimentacdo e
alojamento, que possam ter lugar no decurso das
deslocacdes e, com elas, estejam intimamente ligadas.”
Esta é a razdo pelo qual se classificou este tipo de
despesas nesta rubrica. Da mesma forma estas despesas
foram contabilizadas numa conta patrimonial de despesas
com o pessoal 64.2.2.7 — Alimentac¢ao e Alojamento.

Sem prejuizo do exposto, esta recomendacdo serd
implementada.

Fundo de Maneio 02.01.21.01 — OQutros bens da Camara
Municipal

A maior parte das despesas incorridas através deste fundo
de maneio, sdo a aquisicdo de flores para funerais. O
critério utilizado foi o de que ndo se tratavam de ofertas a
serem efetuadas em representagdo do municipio, mas sim
bens adquiridos sem essa conotacdo. Aceita-se no
entanto essa recomendacdo.




A — Fundamentagao de nao concordancia com a conclusao e Recomendagao 3.1.6 e 4.2

do projeto de relatoério:

A figura de contrato interadministrativo de apoio financeiro, celebrados com a
Freguesia de Macieira de Sarnes, publicados no boletim municipal n°s 685 e 686 de 2018,
mostram-se, do nosso ponto de vista, adequados, admissiveis e conformes o enquadramento
legal, a doutrina e a jurisprudéncia, jA que se insere dentro dos conceitos de contrato
administrativo e interadministrativo (ver - Parecer n® 22/2010 PGR, Acérdao do TC n® 34/09 - 14 JUL - 1* S/PL e Alexandra
Leitéo in estudos de contratac@o publica —ficheiros em anexo)  quando celebrados entre duas entidades publicas
autarquicas, visando a cooperacao, a subsidiariedade, a complementaridade e o apoio
financeiro para a realizagao e prossecugao do interesse publico das respetivas populagoes.

Pois conforme consta do:

Parecer 22/2010 PGR, publicado na 22 série do DR — n° 224 — 19 novembro de 2013,
o conceito de contrato interadministrativo e a sua amplitude, permite a admissibilidade
inequivoca de aplicagao da figura/denominagao dos contratos Interadministrativos — Cl em
apreco. Pelo que com interesse para a questao se passa a transcrever — (sublinhado nosso o texto com
relevancia)
“Ill. Admissibilidade do recurso a contratos interadministrativos por parte de entidades
publicas e subsungao dos protocolos em apreco naquela figura juridica
1 — Os protocolos sub judice, celebrados entre duas entidades publicas — a AFN e a CMM — sao

contratos interadministrativos, ou seja, acordos de vontades celebrados entre duas ou mais entidades

administrativas que constituem, modificam ou extinguem relacoes juridicas administrativas3.

Trata -se, antes de mais, de verdadeiros contratos — entendidos como “acordos vinculativos,

assentes em duas ou mais declaragdes de vontade, contrapostas mas harmonizaveis entre si, que visam

estabelecer uma composi¢do unitaria de interesses” (Antunes Varela)d -, que produzem efeitos

Jjuridicamente vinculantes. De facto, as suas clausulas tém efeitos vinculativos (obrigacionais ou reais)
sempre que: (i) versem sobre a atividade das entidades intervenientes; (ii) o seu conteudo se inclua na
esfera propria de atuagdo das entidades contratantes, (iii) estabele¢am direitos e deveres para as partes,
(iv) estes direitos e deveres tenham um minimo grau de concretiza¢dos.

Assim, um acordo entre duas entidades publicas que constitua direitos e deveres reciprocos para

as_partes, constituindo uma_relacdo juridica entre elas, assume natureza juridica contratual,

independentemente da desighacdo adotada — protocolo, acordo, acordo -quadro, contrato- -programa,

Estes contratos sdo ainda contratos publicos, na ace¢do do artigo 1.°, n.” 2, do Codigo dos
Contratos Publicos (CCP), embora, em concreto, nem todos os contratos entre entidades publicas
estejam sujeitos a um procedimento pré -contratual, na medida em que, nos termos do artigo 6., n.” 1,

do CCP, apenas os contratos com prestagoes tipicas de empreitadas e de concessdao de obras publicas,



de concessdo de servigos, de locagdo e aquisi¢ao de bens moveis e de aquisi¢do de servigos estdo sujeitos
a Parte Il do Codigo.
E, finalmente, sao contratos administrativos, aos quais se aplica o regime substantivo da Parte 11

do CCP.

E verdade que, na logica do Codigo atualmente em vigor, nem todos os contratos publicos sdo
também administrativos, mas no caso dos contratos entre entidades publicas, cujo fundamento é a
cooperagdo entre essas entidades, a respetiva natureza juridico -publica é indiscutivel.

Em primeiro lugar, porque resultam da aplicacdo direta e imediata de normas de indirizzo

constitucional e legal, tais como o principio da solidariedade e da lealdade institucional6.

Em segundo lugar, porque ambas as partes contratantes prosseguem fins de interesse publico e o

Direito_“"normalmente _aplicavel” as relacdes juridicas estabelecidas entre elas é o Direito

Administrativo, enquanto Direito comum da Administracdo Publica.

A administratividade do contrato resulta, assim, da funcionalizacdo do seu regime juridico a

prossecucdo de um interesse publico inserido na funcao administrativa?7.

Alias, os critérios de administratividade aplicaveis aos contratos interadministrativos nao podem

ser _exatamente 0s _mesmos a _que se recorre para qualificar os contratos celebrados entre a

Administracdo e os particulares, designadamente, no que respeita _ao critério das clausulas

exorbitantes8, razao pela qual se tem defendido, sobretudo na doutrina e jurisprudéncia francesas, a

adocdo de uma presuncdo de administratividade9.

A inexisténcia de prerrogativas de autoridade de um contratante sobre o outro ndo significa que o
contrato ndo tenha um regime substantivo de Direito Publico, que resulta, exatamente, da
funcionalizag¢do do seu regime juridico a prossecugdo de um interesse publico inserido nas atribui¢ées
das entidades administrativas contratantes, enquanto “ponto
de encontro de duas gestoes publicas”10.

Os contratos interadministrativos sao, assim, contratos administrativos celebrados entre duas

ou mais entidades publicas no ambito das suas atribuicoes e competéncias para a prossecucdo de fins

L}

de interesse publico.’

No mesmo sentido versa o Acérdao 34/09 — 14 JUL — 12 S/PL do TC — (Processo n°

927/09), com interesse pags. 14 a 16 e que convoca e invoca os estudos_definicao da
Alexandra Leltéo p (sublinhados nossos nos itens com relevancia)

1

Importa agora responder a questdo de como devem juridicamente qualificar-se os contratos-
programa que as titulam.

Sublinhe-se que este Tribunal tem sempre dado prevaléncia a natureza substancial dos negocios
juridicos em detrimento da sua qualificacdo formal®, tal como vem sucedendo na jurisprudéncia
do Tribunal de Justica das Comunidades Europeiasise na propria doutrina.




A propria LOPTC acolhe esta preocupagao, no n.” 2 do seu artigo 46.°, quando manda
considerar como contratos quaisquer acordos, protocolos ou outros instrumentos de que
resultem ou possam resultar encargos financeiros ou patrimoniais.

Alexandra Leitdao® refere a existéncia de uma grande variedade terminolégica para as figuras
contratuais cada vez mais frequentemente utilizadas no_relacionamento entre entidades
puiblicas. No entanto, sublinha, essa variedade lexical ndo indica uma diversidade de natureza,
antes resulta _do facto de ndo existir tipicidade legal nem sistematizacdo, nem legal, nem
doutrinal, de todas essas figuras.

Esta autora qualifica como contratos interadministrativos os acordos de vontades entre duas

ou mais entidades administrativas, que se caracterizem por produzir efeitos juridicamente

vinculantes, desde que as clausulas pactuadas entre _as _partes _assumam__natureza

obrigacional.
Mais explicita que as clausulas tém efeitos obrigacionais sempre que: “(i) versem sobre a

actividade das entidades intervenientes; (ii) o seu conteudo se inclua na esfera propria de
actuacdo das entidades contratantes; (iii) estabelecam direitos e deveres para as partes; e (iv)
estes direitos e deveres tenham um minimo grau de concretizacdo”.

Alexandra Leitdo especifica ainda que, ndo obstante as formas juridico-privadas adoptadas, os
contratos entre as autarquias locais e as empresas publicas de que sao detentoras devem ser
considerados como contratos interadministrativos, desde que contenham obrigagcoes
Juridicasz1, uma ligagao estreita a prossecugdo de um fim publico e bilateralidade.

20 Em Os Contratos Interadministrativos, in Estudos de Contratacao Publica-I, Coimbra Editora, 2008, ¢ em As
Formas Contratuais de Cooperagdo entre a Administragao Central e a Administra¢do Local, in Estudos em Homenagem ao
Prof- Doutor Armando Marques Guedes, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra, 2004

Mais utilizando ainda o recurso ao “print screen” se incorpora copia de imagem de
alguns itens com relevancia do estudo acima referenciado da autora — Alexandra Leitdo pag,
55, 56, 57, 58 e 59:
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4. Contratos Interadministrativos

CONTRATOS INTERADMINISTRATIVOS™

Alexandra Leitio **

1. Contratos interadministrativos: conceito e fundamento;

2. Tipos de contratos interad ministrativos: em especial, contratos de cooperagdo parnitdria e contratos
de subordinagdo;

3. Regime juridico dos contrates inte radministrativos;

3.1. Procedimento de fermagiio;

3.1.1. Ambite de aplicagio da Parte || do Cadige dos Contratos Pablicos;

3.1.2. Contratos interadministrativos sujeitos & concorréncia de mercado e contratos excluides;
3.1.3. Relag@es “in house providing”;

3.1.4. Inovagies dos novos projetos de Diretivas;

3.2. Execucio dos contratos interadministrativos;

3.2.1. 0 artige 338.2 do Cédigo dos Contratos POblicos;

3.2.2. Poderes de conformag@e da relagdo contratual;

3.2.3. Exigibilidade das obrigaghes contratuals decorrentes de contratos interadministrativos;

4. Brewes notas schre o contencioso dos contrates interadministrativos: algumas especificidades;
Bibllegrafia,

1. Contratos interadministratives: conceito e fundamento

Os contratos interadministratives sdo acordos de vontades entre duas ou mais entidades
administrativas, entendidas enquanto pessoas coletivas, de forma plblica ou privada, que se
integrem na Administragda Piblica em sentide organico.

Trata-se de acordos de vontades que assumem natureza contratual, visto que t&@m uma
estrutura consensual, que produzem efeitos juridicamente vinculantes, gue resultam da
natureza das eliusulas pactuadas pelas partes guando estas temham um contelde
obrigacional {ou real). Por sua vez, as cléusulas tém efeitos obrigacionals sempre que:

(i} versem sobre a atividzde das entidades intervenizntes; (i) o seu conteiido se incluz na
esfera propria de atuacio das entidades contratantes; (i} estabelegam direitos e
deveres para as partes; (iv) estes direitos e dewveres tenham um minimo grau de
concretizagio.

0 facto de haver grande indefinigdo terminolégica quante a estes contratos - encontram
referéncias 205 conceitos de “acorde”, “pacte”, “convénio”, "protocelo®, “convengdo”,
entre outres - ndo afasta a natureza contratual des<as figuras.

' O presente texto, j& publicade no e-book "Ternas de Direite Adminiskrative®, de Agosto de 2014, corresponde &
sessdn lecisnads mo Centro de Estudos Judicidrios, sm 22 de Margs de 2013, ruma agdo de formagio
continua dedicada a ‘Temas de Direito Administrativo®. Agradego & Senhora Desembargadera Ana Celeste
Carvalhe ¢ @0 Senhar Dr, Fdgar Taberda lopes, Coordenadar do Bepartaments de Formagio do Centro de
Estudos Judiclérias, @ comvite para mtanir maquele curso, que muits me homnsu.

™ professora Awiliar da Faculdade de Dieito da Uniwersidade de Lisboa, Vogsl do Conselho Conmsultwo da
Procuradaria-Geral da Regdblca (i data de agde de farmagis).
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Assim, um acordo entre duas entidades publicas que constitua, modifigue ou extinga
direitos e deveres reciprocos para as partes, constituindo uma relagdo juridica entre elas,
assurmne paturezs juridiea contratual.

Acresce que os contratos interadministrativos o contratos plblicos, na acecio do artigo
12, n2? 2 do Chdige dos Contratos Puablicos (CCP), e sde também contratos
administrativos’, nos termos do n.? 6 do mesmao preceita, Na case dos contratos celebrados
entre duas entidades pablicas, a possibilidade de o contrato assumir natureza privada suscita
ainda mais dividas’,

Em primeiro lugar, relativamente aos contratos que tenham como fundamento o principio
da cooperagdo entre entidades pdblicas, a sua natureza juridico-pablica é indiscutivel, desde
loge, porque resultam da aplicagio direta e imediata de normas de indirizzo constitucional
e legal, tais come o principio da solidariedade e da lealdade institucional®,

Por sua wez, quanto 3os contratos cujo objeto pode também ser prosseguido através de
um contrato celebrado entre 2 Administraglio e os particulares, a verdade & gue também
nesses existem especificidades, decorrentes de as partes contratantes prosseguirem fins de
interesse publico e de o Direito "normalmente aplicdvel” &s relagdes juridicas estabelecidas
entre elas ser o Direito Administrativo, Por outro lado, o objeto desses contratos estd
fargesamente limitado &s atribuictes das partes, de acorde com o principio da especialidade.

De qualquer forma, a administratividade dos contratos interadministratuvos resulta da
circunstaneia de o sew objeto se integrar no dmbito da fungdo administrativa e de visarem 2
realizagdo de interesses publicos cuja prossecugdo estd cometida & Administragdc Pablica
nos termas da Constituicio e da lel, além de se traduzirem sempre e de forma direta no
exercicio das competéncias das entidades contratantes.

A administratividade deo contrata resulta, assim, da funcienalizagio do seu regime juridico &
prossecucdo de um Iinteresse publico inserido na fungdo administrativa. O facto de todos
0s contratos celebrados pela Administracdo, @ por maioria de razdo, agueles que s3o
eolebrados entre duas entidades administrativas, terem come eausa um firm pdblice conduz
a "desnaturalizacge” do contrato privado, que se afasta das caracteristicas tipicas do Direito
Comum®,

' Sobee a distingde entre conirate plt¥ice e contrate administrative, com & qual, alids, discordames, v. MARIA
JOA0 ESTORNHINKO, Curso de Direits dos Cantratos Fablicas, Coimbra, 2012, pigs. 29 e seguintes.

7 ppocar de apenac ac entidades adjudicantes do artige 2.9, A8 1 do OCP serem tempre contraentes publices
para efeitos do artige 3% do mesme diplema, a werdade & que as entidades do artipe 2.5 nt 2, tém,
obrigatoriamente, gue utilizar a figura do contrato administrative quande celebrem contratos no exercicio de
funpdes materi imi (artige 3.9, n® 2, do CCP). Ora, nas contratos interadministrativas sio
semare fungdes desse tipo que estdo a ser exercidas.

* Meste sentido, v, MARIE-HELENE BERNARD-DOUCHEZ, Recherche sur lo Coopération entre Personmes
Publiques, tese inddita, Toulouss, 1979, pég. 180,

"W, JOSE MARIA DE SOLAS RAFECAS, Controtos edministrativos ¥ contrates privedes de e Administracidn,
Madrid, 1990, pag. 28
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Alids, os critérios aplicivels aos cantratos interadministratives ndo podem ser exatamente
05 Mesmos a que se recorre para qualificar es contratos celebrades entre a Administragdo
e s particulares, designadamente, no que respeita ao critério das cidusulas exorbitantes’,
uma vez gue hd contratos imteradministrativos paritdrios, nes quais ndo existem poderes
de conformagdo da relagio contratual 2 favor de uma das partes.

Contudo, as prerrogativas de autoridade sdo clausulas exorbitantes especificas do Direito
Piblico, mas também o s30 aquelas (outras) cldusulas que sejam impossiveis, ilicitas ou pura
e simplesmente pouco habituais nos contratos privados, mesmo que nio traduzam uma
relagdio de autoridade e de subordinagdo, sendo que basta a existéncia de uma cldusula
deste tipo para o contrato se poder considerar administrativo®.

Com efeits, mesma que as partes se pretendessem despir completamente do regime
de Direite Pablico gue as envalve, nc sé ndc o poderiam fazer, atendendo ao carédter
imperative de muitas das normas de Direito Administrative, como a sujeicdo ac Direito
Privade se revelaria desadequada & prossecucio direta do interesse publica, que & sempre o
objeto destes contratos,

Isto significa que a figura do contrato interadministrativo contribui definitivamente para
a superacio da tese segundo a qual o conceito de contrato administrativo assenta na
desigualdade das partes e na sujeicio de uma delas ao poder da outra. Pelo contrério,
tendo os contratos de cooperagdo paritdria entre entidades administrativas uma
naturera inequivocamente administrativa, verificase que o bindmio sujeigdo/autoridade
néo & essencial a definicio daguela natureza.

Propde-se, assim, @ seguinte definicio de contrato administrative: “ocordo de vontodes
celebrado entre duas entidodes administrotives atroves do qual € constituide, madificada ou
extinte ume reloglio Juridica administrotiva”, Esta definigdo parte do conceite de contrato
administrativo anteriormente adotado no artige 1782 do Cddige do Procedimento
Administrativo (CPA) e remete, naturalmente, para a figura da relago juridica
administrativa, assente num critério material orientado em fungde da prossecugde do

* A discussde em torne deste critério fol muito deserwolida em Franga, atendendo ao significads gue a
Jurisprudiéngia e 3 doutring francesas atribuem as eritivio do regime axoraitante, Ora, até 1983 - dats em que foi
proferido, pelo Tribunal de Conflitos, o imporantissimo Acdrdio “Unlon Assurances de Paris”, de 21 de margo da
1383 - wram aplicados aos contratos interadministrativos os critérios tradicionais. Mas, chegowse 3 conclusSo
paradocal da gue, sendo muitos destas contratos paritdrios, eles nic comportam prerrogativas de autoridade,
pele que nis serlam qualificdvels come administratives. Por isse mesma, o Trbunal de Conflites entendeu,
nagquele aresto, que independentements dos ertéeios wadicionals, um ontrate celebrado entre pesspas
piblicas deve recobar 3 quakficagSe de contrate publico, bastande para tal que "¢ situe no esfors do Dieeita
Publica”.

® Meste sontido, w. JOSE JOAQUIM ALMEIDA LOPES, "Os contratos administratives. Critérios doutrinais,
gualificaches legais, critéros |urisprudencials, in Revisto de Direfto Piblco, Ano WIIL n® 15, 1995 pégs. 65 e
seguintes, em especial a pdg. 72. No mesmo sentido, v. MATERNE STAUB, Lindivisibiité en Oroit
Adminfsteatlf, Parls, 1399, pdgs. 513 e 519 O Autor refere que "uma vez detetado o elemento publice fna
canidratal, apere-se wm mecenisme G atregic de conjunie des ciduselas e fevar da aaturers glebalmente
administrativa 0o canvengdo”,
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interesse publico, nos termos do qual se exige apenas que a relagdo juridica seja regida
essencialimente pelo Direito Administrativo, mas ndo exclusivamente”.

Assim, sdo contratos interadministrativos agueles gue sejam celebrados entre pessoas
coletivas de base territorial = Estado, regides auténomas e autarguias locais; entre estas e
outras entidades administrativas, designadamente pessoas coletivas publicas, de natureza
associativa, fundacional ou empresarial; e entre Grgios da mesma pessoa coletiva, desde
gue nde estejam integrados numa relagiio hierdrguica.

Mo conceite de contrato interadministrative proposte incluem-se, portanto, os contratos
celebrados entre dois érgdes ou servigos que, apesar de desprovidos de perscnalidade
juridica, tenham suficiente autonomia para atuarem como centros de imputacio de
direitos e deveres.

Nestes termos, os contratos interadministrativos pedem ser intersubjetivos (se as partes
possuirem personalidade jurfdica) ou interorgdnicos (se as partes forem sujeitos de direito
desprovidos de personzlidade juridica), designadamente, aqueles que se integram na pessoa
coletiva Estado.

Quanto ag fundamente juridico-politico dos contratos entre entidades administrativas,
existern essencialmente duas perspetivas de abordagem: uma organizativa e outra
contratualista.

Na perspetiva organizativa os contratos interadministrativos ndo sa3o verdadeiros cantratos,
sdo antes formas consensualizadas de organizagde administrativa, que ainda se integram
na gestdo direta, visto que nio implicam o recursa a colaboragio de particulares.

De acorda com a perspetiva contratualista, o fundamente dos contratos entre entidades
publicas &, tal come acontece entre privades, a autonamiz da vontade®, A liberdads
contratual decorre do facto de 33 entidades administrativas possuirem uma capacidade
juridica que inclui a possibilidade de estabelecimento de relaghes contratuais, desde que tal
nio seja proibido pela lei, no estando sujeita a um numerus clowsus de contratos tipicos.
lsso decorre presentemente do disposto no artigo 278.2 do CCP, tal como antes resultava do
artigo 179.2, n.? 1, do CPA.

714 antes defend! & seguinte definiclo de relaco jurfdica administrativa: “refagBo entre dais ou mails sujeitas
de Direito, publices ou privados, visando o prassecupfe do interesse pdbiico, reguleds essencialmente pelo

Direite Adi rotivo, e ulp ¢ sdo gs slivagdes jundioos echivas @ possivas dos sujeltos envolkidas . W
ALEXANDRA LEITAD, A pratecpdo judicial dos fros nos da Admini Fa Piblice, Coimbra, 2002,
pég. 63

¥ Noste santido, w. ENOCH ALBERT] ROVIRA, “Laz conwenios: antre @ Estado y las Camuridades Autémomas”,
in Anworio de Derecho Constitucionol y Porlomentarfo, n.® 2, 1990, pig. 73 e ANGEL MENENDEZ REXACH, “La

ceaprrasian, un cancepto heridica?™, in & ntacidn Admini tea, n® 240, 1934, pig 41 Em sentide
aferemts, acentuando 3 components funclonal, na lgica da doutrina itallana, gue contrapde competéncia a
autonomia pablica, v, BARBARA LILLA BOSCHETTI, "Gli accordi org wi ne®'equilibrio del si gluridico

tre unita e differenzazione™, In Amministrare; Anc XXXV, n®s 1 e 2, 2008, pag. 54
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4. Contratos Interadministrativas

Quanto a mim, o fundamenta dos contratos interadministrativos reside, efetivamente, na
autonomia publica centratual das entidades contratantes. Come refere SERWVULO CORREIA,
também cabe no dmbito da autonomia plblica contratual a celebragho de contratos
entre duas pessoas coletivas pablicas regidos pelo Direito Administrativo®.

Por issa, nos casos em que a autonomia da vontade esteja totalmente suprimida, como,
por exemple, entre entidacdes sujeitas a hierarquia administrativa, n3o  existe
verdadeiramente um contrate™, Nestas situacBies, podem ser celebrados acordos, pactos,
protocolos ou acordos de cavalheiros, mas sem natureza winculativa.

Alidgs, pade mesmo dizer-se que a existéncia de hierarquia administrativa se opde as
ideias de cooperagdo e de colaboragdo, uma ver que estas pressupBem que as entidades
envelvidas mantenham alguma capacidade deciséria sobre 2 matéria.

Ascim, tem de existir pele menas liberdade de celebragis, ou seja, nSo hi obrigagio
de wima entidade plblica celebrar uma convencio sempre que 1530 |he seja requefido por
outra entidade, exceto guando essa obrigacio resultar da lei'’, sem prajuizo de essa recusa
ter de ser fundamentada, designadamente, pelo facto de a celebracio do contrato prejudicar
os interesses da propria entidade a quem isso & solicitada ™.

Refira-se que a decisdo de recusar colaborar com outra entidade publica pode ser sindicada
judicialmente por pdr em causa o dever de assisténcla e auxilio que decorre do principlo da
colzboragdo entre entidades pablicas, bem como tendo em conta o principio da eficicia,
pelo menos quande existe legislagde setorial que o imponha de farma concreta e
aspecifica. No entanto, a apreciacio judicial s pode recair sobre a recusa em colaborar,
independentemente da forma adotada para efetivar essa colaberagio, e ndo
concretamente sobre a decisdo de celebrar ou nde o contrato, que é sempre voluntdria,
exceto nos casos em que a celebragdo do contrato é legalmente imposta”_

Em Portugal, a autonomia publica contratual & a liberdade de organizagio da
Administragio ndo estdo expressamente previstas na CRP, mas retiram-se quer do artigo 6.2,
m? 1, sabre a descentralizacio democrdtica da Administragio, quer dos artigos 2662 e 267.2,
Alids, do elenco das tarefas do Estado, consagrado no artigo 9.2 da CRP, resulta uma ampla
liberdade de meios de que 2 Administragdo Plblica pode langar méo para alcangar agueles

 cfr. SERVULD CORRELA, Legalidede e autonomio controtual nes contratos odministrativos, Colmbra, 1987,
pags. 406 e seguintes

¥ SERVULD COAREIA, Legalidade..., cit., pég. 407, também refere que as pessoas coletivas publicas contratantes
n@o podem estar igadas entre si por uma redaclo de sujeicio.

¥ Neste sentide, v. PABLO MARTIN HUERTA, Los convenlos interadministratives, Madrid, 2000, pégs. 59 & 60,
® GIUSEPPE MANFRED, "Le intese o gli accordi tra State o Regioni in hdla", in Accordi ¢ intese
naitOrdinamento Reglonale, obra coletive, Mil3p, 1993, pigs. 141 e 142 rofere, 3 aste propdsito, gue a recusa
de cooperar dave ser tomada pdblica, e neme da bansparfinga, © ambém da responsabilizagie por parte da
opinido publica.

** Naste sortide, v, LUCIAND PAREIO SUFONSO, "Las ralaciones antre Iss Administraciones Publicas an el Tieuls |
de ka Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de les Administraciones Piblicas v del
Frocedimiento Comin”™,. in Los reloclones interadministrotivos de cooperacidn y coloborgoidn,. obra coletiva,
Barcelena, 1993, pdgs, 38 ¢ 39,
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Com base na doutrina e jurisprudéncia atrds citada, esta figura de contrato
interadministrativo, foi adotada no MOA, em substituicdo da denominagao/figura de protocolos,
visando comparticipagées e/ou apoios financeiros, a cooperagao e/ou colaboragdo, que se
celebram com as Freguesias, em nos anteriores, ao abrigo de idéntica norma, com suporte
legal decorrente do estatuido na alinea j), do n° 1, do art.° 25°, do anexo |, da Lei n® 75/2013,

e posteriores alteragbes, da competéncia da assembleia municipal, e que no regime da Lei n°



169/99, na redacao da Lei n® 5-A72002 e posteriores alteragdes, revogada, estava prevista,
na competéncia da camara municipal — alinea b), do n°® 6, do art® 64°, da referida lei.

Neste quadro, a figura de contrato interadministrativo de apoio financeiro, de
comparticipagao financeira, de cooperacao e/ou de colaboragao com as Freguesias utilizada,
é corporizada em diferentes instrumentos contratuais com designagdes de: - protocolos,
acordos, contratos-programa, acordos-quadro-, e no atual regime, também como contratos
Interadministrativos de delegagao de competéncias, quando o objeto vise o instituto juridico
da delegacao de competéncias, previsto nos Art°s 116° a 122° e Art°s 131° a 135°, do anexo
I, da Lei n°® 75/2013, e posteriores alteragdes.

Assim,

Com base nos fundamentos e conceitos apresentados em abono da sua admissibilidade e
legalidade, e tendo subjacente o principio da substancia sobre a forma, a administratividade
de tais contratos Interadministrativos - Cl, que resultam do seu objeto e conteudo e a sua
integragdo no ambito da fungdo administrativa, entre entes — autarquias — que visam a
prossecucao de interesses publicos da respetivas populagdes, no exercicio das suas
atribuicbes e competéncias, tem suporte no art.°200°, do CPA, conjugado com a alinea c), do
n°4, doart.°5° n°5, do art.® 5°-A, e art’s 278° e 279° do CPP, e dao cumprimento e inserem-
se nas atribuigoes, competéncias e principios da subsidiariedade, da complementaridade, da
cooperacao e da prossecucgao do interesse publico, estatuidos no art.°s 2°, 3°, e 4°, 7° e 23°,
do anexo |, da Lei n°® 75/2013, na sua atual redagéo, e foram celebrados ao abrigo da

competéncia da assembleia municipal, na medida em que lhe cabe deliberar sobre as formas

de apoio as frequesias no quadro préprio da promocao e salvaguarda articulada dos interesses

proprios das populagoes, - alinea j), do n° 1, do art.® 25° do anexo |, do diploma citado.



