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ACAO DE CONTROLO AO
MUNICIPIO DE VILA FRANCA DE
XIRA

Questao:; A utilizacdo dos recursos publicos na area da contratacéio publica respeitou os
principios da legalidade, da concorréncia e da transparéncia e néio se registaram
desvios relevantes na execugéo fisica e financeira dos contratos?

Relatério n°2019/285

Proc.n® 2018/235/A9/434 Dezembro de 2019
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Homologacdo / Despacho

Despacho

Remeta-se a S.E. o Ministro de Estado e das Financas.

T == Dados: 2020.06.16
e 15:44:04 +01'00"
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Parecer

Considerando os resultados obtidos na acdo de controlo ao Municipio de Vila Franca de Xira, concordo

com as conclusBes, propostas e encaminhamentos referidos nas pag. 24 a 26 do relatério.

e o
Assinado de forma digital por ANA
Subinspetora-Geral PAULA PEREIRA COSME FRANCO
BARATA SALGUEIRO
Dados: 2020.04.20 11:35:07 +01'00'
Parecer

Concordo com o presente relatério, designadamente com as conclusdes e propostas (Ponto3.)eo
seu encaminhamento (Ponto 4.).

A consideragdo superior.

Chefe de Equipa MARLENE LOPES FERNANDES
com Diregdo de Projeta 2020.04.16 18:15:48 +01'00
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Relatério n.2 2019/285 Processo n.2 2018/235/A9/434

Acdo de controlo ao Municipio de Vila Franca de Xira

Contratagdo Publica

SUMARIO EXECUTIVO

1. Apresente acao de controlo teve como finalidade concluir sobre se a utilizacdo dos recursos publicos

pelo Municipio de Vila Franca de Xira (MVFX) observou os principios da legalidade, da concorréncia e

da transparéncia, ao nivel dos procedimentos pré-contratuais, e se na execucao fisica e financeira dos

contratos ndo se registaram desvios relevantes. De acordo com as evidéncias obtidas, a andlise e

avaliacdo das mesmas e o exercicio do procedimento do contraditdrio (vd. Anexos 1 a 8), os principais

resultados sdo, em sintese, os seguintes:

1.1. A despesa com contratacdo publica, no triénio de 2016/2018, ascendeu a 97
ME e representou 52% do total da despesa municipal.

1.2. No periodo abrangido pela presente acdo, o concurso publico foi o
procedimento com maior peso na despesa adjudicada, representando 59%
nas empreitadas de obras publicas e 44% nas aquisicGes de bens e servicos.

1.3. Em 46% dos procedimentos por ajuste direto para formacao de contratos de
aquisicdo de bens e servicos, que correspondem ac montante total de
309.884,47 euros, verificamos que o convite foi dirigido a uma Unica entidade,
nao se mostrando, em regra, fundamentado o interesse o interesse publico
subjacente a escolha desse fornecedor, o que evidencia a inobservancia dos
principios da concorréncia e da transparéncia na realizacdo de despesa

publica.
1.4. No ambito dos processos de contratacao publica analisados destacamos:

a) Convite para aquisicdo de servicos dirigido a uma empresa em situacdo de
incumprimento do disposto no art.2 1132 do CCP. A irregularidade
verificada resultou de uma insuficiéncia da aplicacao informatica em uso
na autarquia, entretanto corrigida, ndo se verificando os pressupostos
para efetivacdo de responsabilidade financeira;

b) Insuficiéncias na emissao de dois pareceres prévios vinculativos sem
demonstragdo de que todos os requisitos legais estavam preenchidos.
Contudo, os contratos celebrados foram integralmente executados,
encontrando-se prejudicada a respetiva declaracao de nulidade;

Despesa com
contratacdo publica:
97 ME

Procedimento com
maior peso na despesa
adjudicada:
Concurso Publico

Inobserviéncia dos
principios da
concorréncia e da
transparéncia

Convite a uma empresa
em situacdo de
impedimento

Irregularidades na
emissdo de pareceres
prévios vinculativos
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c) Falta de indicacao nos autos de rececao proviséria de informacao sobre o
modo como foi executado o plano de prevencao e gestao de residuos de
construcdao e demolicdo (PPGRCD), em inobservancia do legalmente
previsto.

1.5.A Norma de Contro Interno (NCI) atualmente em vigor foi aprovada em

19/12/2018 salientando-se as seguintes fragilidades:

a) Inexisténcia de um documento com a definicdo da politica e estratégia de
compras publicas da autarquia e de procedimentos a adotar pelos servigos
ao nivel do planeamento anual das compras e da sua execucao;

b) Nao existem check lists para efetuar o acompanhamento dos
procedimentos e controlar a observancia das normas legais;

¢) Falta de fundamentacdo que demonstre o interesse publico do convite a
uma determinada entidade, com exclusdo de outras, no procedimento
por ajuste direto;

d) Inexisténcia de base de dados que permita efetuar comparacgdes entre os
custos médios unitarios de obras semelhantes e sustentar o lancamento

de novas obras e aferir da razoabilidade do seu custo.

1.6. O Plano de Prevencdo de Riscos de Gestdo de Corrupcao e Infragdes Conexas
foi aprovado pela CMVFX em 11/12/2013 e ndo prevé a afetacdo de meios
especificos a implementacdo das medidas nele previstas.

2. As principais propostas formuladas aos responsaveis pelo Municipio de Vila

Franca de Xira, sd3o as seguintes:

2.1. Reforcar os mecanismos de controlo com vista a garantir que na escolha das
entidades convidadas a apresentar propostas nos procedimentos de consulta
prévia ou de ajuste direto sejam assegurados os limites previstos no artigo
1132 do CCP, impedindo que seja convidado quem ndo esteja nas condigdes

permitidas por lei.

2.2. Assegurar, mediante a implementacao de mecanismos de controlo
especificos, que a celebracdo ou renovacao de contratos de aquisicao de
servicos, para o exercicio de fungdes publicas, nas modalidades de tarefa e
avenca, seja precedida da emissdao de parecer prévio vinculativo que

demonstre a verificacdo dos requisitos legalmente exigidos para o efeito.

2.3. Assegurar que os autos de rececao provisoria contém informacao sobre o
modo como foi executado o plano de prevencdo e gestdo de residuocs de

construcdo e demolicdo.

Acdo de Controlo ao Municipio de Vila Franca de Xira

-Contratacdo Publica

Auto de recegdo
provisdria sem
informagdo completa
sobre PPGRCD

Fragilidades no sistema
de controlo interno

PPRGCIC:

Sem previsdo de meios
especificos para a
implementacdo das
medidas

Principais propostas
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2.4. Aprovar orientacBes e diretrizes a definir a politica e a estratégia de compras

publicas da Autarquia.

2.5.Elaborar check list para controlar o cumprimento dos procedimentos

legalmente exigiveis em matéria de aquisicao de bens e servicos.

2.6. Assegurar que as decisGes de abertura dos procedimentos contém a

fundamentacdo de interesse publico para a escolha da entidade convidada.

2.7. Promover a criacao de bases de dados com os precos unitarios correntes do
mercado, para artigos de referéncia, ja validados, em obras executadas em

anos anteriores.

2.8. Garantir que o PPRGCIC quantifica e afeta recursos para aplicacdo das
medidas nele previstas e a execucdo de monitorizacdo anual suportada em

relatérios especificos.
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AM
ANCP
APRV

CCE-AML
cce

CFR

M

CMVFX
CNCP

CPA

cpv

DDs

DFPCO
DGAFI)
DGUPRU
DL
povi
DFPCO
DPFCI
DR
EMPRU
ESPAP

IGF
IMPIC
LOE
LOPTC
MVEX
M€
NCI
NPM
OBM
PCM
PPRGCIC
POCAL

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Assembleia Municipal

Agéncia Nacional de Compras Publicas

Aprovisionamento

Central de Compras Eletrénicas —Area Metropolitana de Lisboa
Codigo dos Contratos Publicos

Conforme

Camara Municipal

Camara Municipal de Vila Franca de Xira

Catdlogo Nacional de Compras Publicas

Codigo do Procedimento Administrativo

Vocabuldrio comum para os contratos publicos

Divisdo de Desenvolvimento Social

Divisdo Financeira, Patrimonial e de Controlo Orcamental
Departamento de Gestdo Administrativa, Financeira e Juridica
Departamento de Gestdo Urbanistica, Planeamento e Requalificagdo Urbana
Decreto-Lei

Departamento de Obras, Viaturas e Infraestruturas

Divisdo Financeira, Patrimonial e de Controlo Orcamental
Divisdo de Planeamento Financeiro e Controlo Interno

Diario da Republica

Equipa Multidisciplinar de Planeamento e Requalificacdo Urbana
Entidade de Servicos Partilhados da Administragio Publica, 1.P.
Inspecdo-Geral da Administracdo Local

Inspecdo-Geral de Financas — Autoridade de Auditoria

Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construcdo
Lei do Orcamento de Estado

Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas

Municipio Vila Franca de Xira

MilhGes de euros

Norma de Controlo Interno

Notdario Privativo Municipal

Gestdo de Obras Municipais

Presidente da Camara Municipal

Plano de Prevencdo de Riscos de Gestdo de Corrupcdo e Infragdes Conexas

Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais
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1. INTRODUCAO

1.1. Fundamento

A presente acdo de controlo foi realizada em cumprimento do Plano de Atividades IGF- Autoridade de
Auditoria e integra-se no projeto “Contribuir para a melhoria da legalidade e da qualidade da despesa,

IH

em matéria de contratacdo publica e da gestao dos recursos humanos na Administracao Loca

1.2. Questdes e subquestdes da acdo e ambito
Nesta acao de controlo pretendeu-se dar resposta a seguinte questao:

A utilizacdo dos recursos publicos, na area da contratagao publica, respeitou os principios da legalidade,
da concorréncia e da transparéncia, ao nivel dos procedimentos pré-contratuais e ndo se registaram

desvios relevantes na execucao fisica e financeira dos contratos?
Para este efeito, foram consideradas as seguintes subquestoes:
a) Os procedimentos pré-contratuais adotados foram os adequados?

b) Os desvios na execucdo fisica e financeira dos contratos, incluindo os prazos legais e contratuais
de pagamento, sdo relevantes e estdao devidamente justificados?

c) Existe evidéncia da fiscalizacdo dos trabalhos nas empreitadas de obras publicas e da conferéncia
das faturas nas empreitadas e nas aquisicdes de bens e servicos?

d) O sistema de compras publicas instituido no municipio observou as normas legais e as boas
praticas em termos de eficdcia, concorréncia e transparéncia?

e) 0Os métodos e procedimentos de controlo interno asseguram, nomeadamente, a salvaguarda da
legalidade e regularidade na realizacdo das despesas publicas, a transparéncia e a concorréncia
no ambito dos mercados publicos, bem como a prevencdo e detecgdo de situagdes de ilegalidade,
fraude e erro?

f) O Plano de Prevencao de Riscos de Gestdo de Corrupcao e Infracdes Conexas da autarquia, nos
aspetos relacionados com a Contratacao Publica, inclui os riscos e as medidas adequadas a sua
prevencao e foi objeto de monitorizagdo na sua aplicagdo?

A presente acao incidiu sobre a Camara Municipal de Vila Franca de Xira (CMVFX), com particular enfoque
nos servicos que tém a seu cargo a contratacdo publica - Departamento de Gestdao Urbanistica,
Planeamento e Requalificagcdo Urbana (DGUPRU), Notariado Privativo Municipal (NPM), Divisdo de
Desenvolvimento Social (DDS), Departamento de Obras, Viaturas e Infraestruturas (DOVI) e Equipa
Multidisciplinar de Planeamento e Requalificacao Urbana (EMPRU), no caso das empreitadas de obras
publicas, e Divisdo Financeira, Patrimonial e de Controlo Orcamental (DFPCQO), no caso das aquisicOes de
bens e servicos. A acdo reportou-se essencialmente ao biénio 2016-2017, ndo obstante a analise da
evolucao e da estrutura da despesa com contratacao publica incluir os dados referentes a 2018.

1.3. Metodologia

O desenvolvimento da acdo obedeceu as seguintes fases:
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a) Fase de planeamento, que implicou, nomeadamente, os seguintes trabalhos:

v" Levantamento e analise preliminar da informacdo relevante para a auditoria,
designadamente, informacdo financeira, estrutura e organica dos servicos municipais,
regulamento de controlo interno, despachos/deliberactes de delegacdo de competéncias e
relacdo dos contratos de empreitada de obras publicas celebrados, bem como de aquisicao
de bens méveis e servicos;

v" Defini¢do do universo a controlar, selecio das amostras, levantamento e andlise dos

procedimentos utilizados e dos respetivos intervenientes.

Para a selecdo da amostra dos processos de contratacdo publica (aquisicao de bens e servicos
e empreitadas de obras publicas) foram consideradas as adjudicagtes efetuadas entre
01/01/2016 e 31/12/2017, constantes de listagem facultada pela CMVFX.

Em relacdo as empreitadas de obras publicas adjudicadas no periodo temporal referido,
foram analisados 20 processos (2 por concurso publico e 18 por ajuste direto), num universo
de 223 empreitadas, o que representou 9% do numero total de empreitadas adjudicadas e
15% da despesa contratada (24,5 M€).

No caso das aquisicdes de bens e servicos, foram analisados 25 dos 360" procedimentos
adjudicados (19 ajustes diretos e 6 concursos publicos), representando 7% do namero total
das aquisicOes adjudicadas e 32% da despesa contratada (20,7 M€).

(Anexos 1e 2)
b) Fase de execucao, que incluiu os seguintes procedimentos:

v" Realizacdo de testes substantivos e de conformidade, direcionados particularmente aos
processos selecionados;

v" Andlise do sistema de controlo interno instituido.
Os principais critérios/referenciais de analise no ambito da presente acio foram os seguintes:
a) Quadro legal e contratual aplicavel;
b) Procedimentos e normas internas especificos; e

c) Principios basicos de controlo interno, designadamente, segregacao de funcbes, controlo das
operacoes, definicdo de competéncias, autoridade e responsabilidade, afetacdo de pessoal
qualificado, competente e responsavel, registo metddico dos factos, rotacao periddica, formacao
do pessoal e boas praticas nas compras publicas.

1.4. Contraditdrio

Nos termos do disposto no artigo 12.2 (principio do contraditério) do Decreto-Lei n.2 276/2007, de 31 de
julho, e no n.2 2 do artigo 192 e no artigo 202 do Regulamento do Procedimento de Inspec¢ao da IGF, o

! Excluindo os ajustes diretos simplificados.
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projeto de relatério, contendo as principais asser¢des, conclusdes e propostas, e 0s respetivos anexos
foram enviados ao Senhor Presidente da Camara Municipal de Vila Franca de Xira para exercicio do
contraditério institucional.

Da resposta da Autarquia Local, no dmbito do contraditério institucional, que constitui o Anexo 8, regista-
se o facto de a mesma ter acolhido a generalidade das propostas constantes do projeto de relatério.

Refira-se que nos itens deste relatério é feita mencdo expressa ao sentido da resposta da CMVFX, no
exercicio do contraditério, sempre que, por revelar informacdes e dados complementares, se justificou a

sua inclusdo neste documento.

2. RESULTADOS
2.1.Estrutura e evolugdo da despesa

No triénio de 2016/2018, a despesa com contratacdo publica? no Municipio de Vila Franca de Xira (MVFX)
ascendeu a 97 M€ e representou, em média, 51,8% da despesa municipal.

A despesa com aquisi¢Oes de bens de capital (45,3 M€) representou 77% do total da despesa de capital
do Municipio e a despesa com aquisices de bens e servicos correntes (52 M€), incluindo tarefas e
avencas, correspondeu a 40,4% da despesa corrente.

Entre 2016 e 2018, a despesa com contratacao publica aumentou 7%, ja que passou de 28,3 M€ para 30,3
ME, saliente-se ainda que foi no ano de 2017 que esta despesa assumiu o valor mais elevado do triénio,
devido essencialmente a despesa com a aquisicao de bens de capital, conforme ilustra a figura seguinte:

Figura 1- Evolugdo e estrutura da despesa com contratagdo publica
Un: Euros

Variagio da despesa

Descrigdo da despesafanos % % % % Em termos relativos

2016/2018 2015/ 28
Contratos de tarefa e avencas 178192 66 05% 81 086,93 02% T8 17150 0,3% 33745219 03% -100 020,06 -56,1%
Aquisicio de bens de capital 11316 771,66 39.9% 2136353433 55,5% 12 602 502,53 4156% 45 288 808,52 466% 128573087 114%
Aquisigio de bens e servigos comentes 16848 431,74 53.4% 17085 643,72 &,3% 176101106 58,1% 5154525209 53.0% 756161883 45%
Total contratagio plblica 28343 456,06 100, 0% 3853727038 100,0% 30290 785,76 100,0% 9717151280 688% 194732970 59%

Fonte: Mapas do Controlo Orcamental da Despesa (2016 e 2017)
(Anexos 3 e 4)

2.2. Procedimentos pré-contratuais
2.2.1. Empreitadas de obras publicas

No periodo abrangido pela acao, o MVFX adjudicou 223 empreitadas de obras publicas, a que
correspondeu uma assuncao de despesa no valor total de 24,5 M€, conforme figura seguinte:

2 Incluimos aqui a despesa paga com aquisicdo de bens e servigos correntes (rubrica 02) e de bens de capital (rubrica 0701,
excluindo apenas os investimentos incorpéreos — 07.01.13).
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Figura 2 - Empreitadas adjudicadas por tipo de procedimento (2016-2017) Un: Euros

Peso no | Peso na

Tipo de nimero | despesa
Procedimento total total
Montante Montante Montante (%) (%)
Ajuste Direto 124 | 588823468 | 86 | 4132112,77 | 210 |10020347,45 g%l a1%
Concurso Publico 4 143120540 | 9 |1300939563| 13 |14440597,03 6% 5499,
Total 128 | 7319436,08 | 95 |17 14150840 223 |24 46094448 100%| 100%

Fonte: DGUPRU, NPD, DDS, DOVI, EMPRU

Como evidencia a figura supra, o ajuste direto foi o procedimento pré-contratual com maior peso no
conjunto das adjudicacOes efetuadas, ao representar 94% do nimero de processos, repartido por 210
empreitadas, enquanto o concurso publico foi utilizado em 13 empreitadas.

No entanto, o ajuste direto representou apenas 41% da despesa total com as empreitadas adjudicadas no
periodo analisado (10 M€), correspondendo os restantes 59% (14,4 M€) a concursos publicos.

2.2.2. Aquisi¢cdo de bens e servigos

No que respeita a quantidade e montantes contratados, atendendo ao tipo de procedimento utilizado,
em matéria de aquisicao de bens e servicos, verificdmos que, conforme figura infra, excluindo o ajuste
direto simplificado®, o procedimento pré-contratual a que a autarquia recorreu mais frequentemente foi
0 ajuste direto, utilizado em 327 procedimentos, tendo apenas 31 aquisicdes de bens e servigos sido
precedidas de concurso publico.

Figura 3 - Aquisi¢cBes de bens e servigos adjudicadas por tipo de procedimento (2016-2017)

Un: Euro

iéni Peso no Peso na
Tipo de

mimero | despesa total
procedimento Montante Montante 3 s y
(€ total (%) (26)

p;jilr:;if?ci;z:} 3915 219077214 4 348 2528 379,57 B 263 4719151,71 Q6% 19%

Ajuste Direto 152 5004 130,55 175 4 401 889,75 327 49406 020,30 A% 37%

Concurseo Publico 23 796997387 8 3 340 513,80 31 11 310487,67 0,4% A4%

TOTAL 4090 15 164 876,56 4531 10 270 783,12 8621 25 435659,68 100% 100%
Fonte: DFPCO

No entanto, o concurso publico foi o procedimento pré-contratual com maior peso no conjunto da
despesa adjudicada, ao representar 44 % do total (25,4 M€), seguido pelo ajuste direto - regime geral,
com 37%.

3 Relativo a aquisicBes avulsas até 5 000 euros.
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2.3. Gestdo da contratagdo publica
2.3.1. Centralizacao e politica das compras publicas

O processo de compras publicas® esta centralizado, em matéria de aquisicdo de bens e servigos, na Divisdo
Financeira, Patrimonial e de Controlo Orgamental (DFPCO), unidade orgénica flexivel que esta integrada
no Departamento de Gestao Administrativa, Financeira e Juridica (DGAFJ)>.

Por seu turno, o Departamento de Obras, Viaturas e Infraestruturas (DOVI) tem a seu cargo a maioria dos
procedimentos de contratacao relativamente as empreitadas de obras publicas, embora existam outras

unidades organicas com intervencdo em empreitadas em dreas especificas®.

No que respeita a tramitacdo processual dos procedimentos de contratacdo publica, a apresentacdo dos
documentos e das propostas é efetuada com recurso a plataforma eletrénica “Saphety.com”, sendo a
DFPCO a unidade responsavel pela respetiva gestao de utilizacao, existindo, também, em funcionamento
outras aplicacbes informaticas, através das quais € realizada a gestao de todo o acervo documental’.

A utilizacdo das diversas aplicages informaticas permitiu, assim, ao MVFX proceder a uma gestao da sua
informacao relativa a contratacao publica, assente na desmaterializacao de processos, o que contribui
para um mais facil acesso a informacao.

De referir, no entanto, que, ndo obstante a desmaterializacdo dos processos, mantém-se a circulacdao em

papel de diversos documentost.

Saliente-se, por outro lado, o facto de, no ambito da gestdao da contratacao publica, o MVFX ter promovido
a uniformizacao dos procedimentos nos diversos servicos, através, designadamente, da implementacdo
de modelos tipo, workflows com toda a tramitacdo processual, desde a formacdo de contrato até a
respetiva execucao, embora nao existam check lists para efetuar o acompanhamento dos procedimentos
e controlar a observancia das normas legais, tendo a Autarquia, em sede de contraditério, informado que
essas check lists irdo ser consagrados na NCI.

De registar, também, que o Municipio nao dispde de um documento que defina a sua politica e estratégia
de compras, ndo existindo, igualmente, procedimentos uniformizados ao nivel do planeamento anual das
compras e da sua execucao.

4 Que se traduz no conjunto de atos, formalidades e diligéncias adotadas na sequéncia da decisdo de abertura do procedimento,
incluindo a instrucdo do processo, respetivo acompanhamento, bem como, a execucdo do respetivo contrato.

® Cfr. art.2 27.2, n.2 2, al. b) do Regulamento Organico dos Servicos Municipais da Cdmara Municipal de Vila Franca de Xira,
publicado no DR, 22. Série, n2. 83, de 30/04,/2013.

® Divisdo de Desenvolvimento Social (DDS), Departamento de Gestdo Urbanistica, Planeamento e Requalificacdo Urbana
(DGUPRU) e a Equipa Multidisciplinar de Planeamento e Requalificagdo Urbana (EMRU).

7 ATE (Atendimento/Expediente) OBM (Obras Municipais), ARM (Bens e Servicos), PCE (médulo de contratacio publica) e POCAL
(Gestdo Financeira das matérias atinentes ao Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais) disponibilizadas pela

8 Cfr. requisicdes, informacdes, pareceres e despachos.
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Com efeito, ndo existe um plano anual de aquisi¢cdes, existindo, apenas, os designados “Relatdrios de

”9 relativos a um conjunto de bens agregaveis em categorias de consumo, elaborados a partir

Agregacdo
da analise dos histéricos de despesa de bens de consumo corrente dos anos anteriores que serdao

potencialmente objeto de procedimento de contratacdo para fornecimento continuo.

Sobre esta matéria, a Autarquia, referiu, em contraditério, que “a agregagdo por tipologias de consumo
permite ganhos em termos de precos contratuais, garantindo a existéncia de consumos anuais estdveis,
racionais e centralizados” e que “no dmbito do processo de revisdo da norma de controlo interno serd
contemplado o aperfeicoamento e aprofundamento da politica e da estratégia de compras publicas
municipais e bem assim dos procedimentos a adotar pelos servicos nesta matéria, em termos de
planeamento anual de aquisicées e respetiva execugdo”.

Refira-se, por ultimo, que a CMVFX tem efetuado aquisicdes de bens e servicos ao abrigo de Acordos-
Quadro celebrados com a , N0 que respeita a aquisicdo de combustiveis rodovidrios e a
aquisicao de software para sistemas operativos cliente/servidor e software aplicacional que, nos anos de
2016-2017, corresponderam ao montante total de 1,3 M€, potenciando, assim, a obtencdo de vantagens
decorrentes das economias de escala normalmente associadas a esses Acordos-Quadro.

2.3.2. Fornecimentos continuos

Nos anos de 2016 e 2017, a aquisicao de bens e servicos, relativamente aos quais existiu uma necessidade
continua e permanente, através de fornecimentos continuos®!, representou no MVFX 0,8% do nimero
total de adjudicacdes™® e 27% (7 M€) do total da despesa contratada com aquisicdo de bens e servicos
(25,4 M€).

Assim, no periodo referido, foram celebrados apenas 72 contratos de fornecimento continuo de bens e
servicos, na sequéncia de procedimentos pré-contratuais, distribuindo-se pelo periodo analisado da
seguinte forma:

9 “Relatério de Agregacdo de 2015" e “Relatorio de Agregacdo de 2016", elaborados pela DFPCO.

10 As autarquias locais, embora ndo vinculadas, podem efetuar, mediante adesdo ao Sistema Nacional de Compras Pdblicas
(SNCP), aquisicbes de bens e servicos incluidas no Catdlogo Nacional das Compras Plblicas (CNCP), gerido atualmente pela
Entidade de Servigcos Partilhados da Administracdo Publica, |.P. (ESPAP), criada através do DL n2 117-A/2012, de 14/06, que
assumiu a missdo e atribui¢Bes da anterior Agéncia Nacional de Compras Publicas, E.P.E. (ANCP), extinta por fuséo.

1oy seja, a contratacdo de bens e servicos para serem disponibilizados a medida das necessidades dos servicos e pelos precos
unitarios fixados dentro de determinado prazo (em regra, um ano).

12 |ncluindo ajustes diretos simplificados.
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Figura 4 - Contratos de fornecimentos continuos (2016-2017)

Fonte: DFPCO

No entanto, a adocao de fornecimentos continuos para aquisicdo de, principalmente, bens de consumo
corrente relativamente aos quais ndo ocorrem oscilagdes significativas de preco, corresponde a uma boa
pratica de gestao, uma vez que permite a obtencao desses bens a medida das necessidades e com precos
favoraveis, por beneficiarem de economias de escala, em respeito dos principios da transparéncia e da
concorréncia.

O recurso aos fornecimentos continuos no MVFX abrangeu a aquisicao de bens e servicos de diversa
natureza, tais como, bens essenciais, assisténcia técnica, consumiveis diversos {de higiene e limpeza e de
informatica), equipamento diverso, materiais de construcdo, materiais de escritdrio, ferragens,
publicacdes, lubrificantes e servico de fornecimento de energia elétrica e de gas natural.

2.3.3. Promogdo da concorréncia

Em relacdo aos processos incluidos na amostra, verificdmos que o Municipio de VFX tem, em regra,
adotado o procedimento adequado em funcao do valor do contrato.

Contudo, no caso do ajuste direto - regime geral, constatdmos que, em 6 processos de aquisicdes de bens
e servicos incluidos na amostra®® (46%), que correspondem ao montante total de 309.884,47 euros, o
convite foi efetuado apenas a uma entidade, nao tendo sido, em regra, efetuada a fundamentacao da
escolha desse fornecedor, o que pds em causa os principios da concorréncia'® e da transparéncia e a
possibilidade de obter melhores condi¢des contratuais. Com efeito, o convite a mais do que uma entidade
em condi¢des de concorrer'® permitiria ao Municipio beneficiar de precos mais ajustados ao mercado e

13 Dum total de 13.

14 yd, Ponto 5 da Recomendacdo n.2 1/2015, de 07/01, do Conselho de Prevencio da Corrupgio, publicada no DR n.2 8/2015, ||
Série, de 13/01.

15 Relativamente aos quais a autarquia disponha de uma avaliacdo positiva, face a informacao disponivel. Com efeito, o convite
dirigido a determinados fornecedores pressupde que a autarquia disponha de um conhecimento minimo e uma avaliacdo positiva
dos mesmos, com vista a assegurar tendencialmente o fornecimento atempado dos bens e servicos com a qualidade pretendida.

Pégina 14/27



Acdo de Controlo ao Municipio de Vila Franca de Xira

-Contratacdo Publica

AUT CRIDADE DE ALDITORIA

diversificar as entidades consultadas’®, no sentido da promogao de uma maior concorréncia e da obtencdo
de propostas mais vantajosas, com garantia da qualidade dos bens e servicos prestados.

A Autarquia defendeu, em contraditério, que o regime legal aplicavel ao ajuste direto no periodo
abrangido pela a¢do de controlo permitia & entidade adjudicante convidar uma ou mais entidades,
“podendo, logo, bastar-se pela escolha de uma unica entidade (...) nGo exigindo a Lei, nesta matéria,
fundamentagdo especial e reforcada”.

De referir, contudo, que ndo obstante admitir-se, no dmbito do ajuste direto, o convite a apenas uma
entidade, a decisdo de escolha de determinada entidade nao podia deixar de ser fundamentada, sob pena
de por em causa o principio da utilizacdo racional das dotacbes orcamentais, de acordo com o qual as
despesas devem ser justificadas quanto a sua economia'’. Acresce que, mesmo no ambito do regime
atualmente em vigor'®, nos termos do qual “o gjuste direto é o procedimento em que a entidade
adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha a apresentar proposta”*®, a decisdo de
escolher determinada entidade para apresentar proposta deve ser fundamentada, tal como a decisao de
contratar ou de escolha do tipo de procedimento *°.

(Anexo 2)

2.3.4. Gestdo dos procedimentos de empreitadas de obras publicas

A promocao dos procedimentos relativos a empreitadas de obras publicas, designadamente, a preparacao
das pecas do procedimento?!, o respetivo acompanhamento, os esclarecimentos aos concorrentes, a
andlise de erros e omissdes, a andlise das propostas, a elaboracdo das propostas de adjudicacdo, a
publicacdo dos contratos no portal dos contratos publicos, bem como o acompanhamento da execucao
fisica da empreitada, estdo a cargo de diversas unidades organicas - DOVI, do EMRU, do DGUPRU e da
DDS - situacdo que ndo parece obstar a uma adequada gestdo dos procedimentos.

De referir, ainda, que o MVFX ndo dispde de uma base de dados com os precos unitarios dos artigos
referentes a empreitadas de obras publicas tipificados por projetos de obras que permita efetuar
comparacdes entre custos unitarios de obras semelhantes. Segundo informacao prestada pela DOVI, os
precos unitarios dos artigos referentes a empreitadas de obras publicas sao calculados a partir de
trabalhos semelhantes executados em anteriores procedimentos de empreitadas de obras publicas.

Além disso, também, ndo dispde de informacdo sistematizada e atualizada sobre custos médios de

referéncia, por tipo de obra ou de trabalhos, com base na experiéncia acumulada pelos servicos ao longo

18 \'d, Recomendacdo do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo n.2 1/2015, publicada no DR, n.2 8, 22 Série, de 13/01/2015.
17 previsto no ponto 2.3.2. das ConsideracGes Técnicas do POCAL

18 Aprovado pelo DLn2 111-B/2017, de 31/08, que alterou o CCP.

19 ¢fr. ne 2, do art.1132 do CCP na redacdo atualmente em vigor.

W yq. Recomendacdo do Conselho de Prevengdo da Corrupcdo de 02/10/2019.

21 cadernos de encargos, programas de concurso, anuncios e convites.

Pégina 15/27



Acdo de Controlo ao Municipio de Vila Franca de Xira

-Contratacdo Publica

AUT CRIDADE DE ALDITORIA

dos anos no lancamento de empreitadas, que pudesse vir a ser utilizados como estimativa no calculo do
preco base de obras novas, sendo os custos médios de referéncia aferidos, pelos servicos do MVFX,
através da pesquisa dos precos de mercado online, ou, entdo, tendo por base os projetos externos.

2.3.5. Prazos de pagamento

Relativamente aos processos incluidos na amostra, constatamos que a CMVFX tem contratualizado, em
regra, prazos de pagamento de 30 e 60 dias a contar da data da rececdo da fatura pelo Municipio, em
conformidade com o legalmente previsto?2.

Da analise dos procedimentos incluidos na amostra, verificamos que o Municipio respeitou os prazos de
pagamento acordados e que, relativamente as empreitadas de obras publicas, o prazo médio de
pagamento das faturas no periodo da a¢do teve uma antecipacdo de 25 dias, em relagdo ao limite do
prazo de pagamento definido contratualmente.

Por sua vez, em 14 processos de aquisicdes de bens e servicos verificou-se que o prazo médio de
pagamento das faturas foi de 22 dias.
{Anexos 5 € 6)

2.4, Situacdes ilegais/irregulares nos processos analisados
2.4.1. Ajuste direto — limitacdes aos convites a mesma entidade

No periodo abrangido pela acao, o MVFX efetuou o controlo do limite fixado no n.22 do art.2 113.2 do
CCP? relativamente a contratos de empreitada de obras publicas celebrados na sequéncia de ajuste
direto, utilizando como critérios a categoria e subcategoria de alvard indispensdvel a execucdo da obra a
realizar, conjugadamente, com a categoria e tipologia de obra a realizar, procedendo ao seu
enquadramento nas categorias e tipologias legais de obra expressamente previstas no art.2 343.2, n.2 2
do CCP e cujas definicdes contam do art.2 2.2 do RIUEZ.

O controlo do limite, por entidade, segundo informacdo prestada® e objeto de testes especificos, é feito,
antes do cabimento e antes da autorizacdo da abertura do procedimento, “por cada subcategoria dentro
das categorias cujo limite seriam os 150.000€, passando as entidades a estar impedidas de serem
consultadas quando a subcategoria atingisse o0 mesmo valor em adjudicacdes”.

22yd. n2 1 do artigo 2992-A e n2 3 do artigo 3262 do CCP, na redacdo dada pela Lei n2 3/2010, de 27 de abril.

23 Nos termos do gual "Ndo podem ser convidadas a apresentar propostas entidades as quais a entidade adjudicante ja tenha
adjudicado, no ano econdmico em curso e nos dois anos econdmicos anteriores, na sequéncia de ajuste direto adotado
nos termos do disposto na alinea a) do artigo 19.9, na alinea a) do n.? 1 do artigo 20.2 ou na alinea a) do n.? 1 do artigo
21.9, consoante o caso, propostas para a celebracdo de contratos cujo objeto seja constituido por prestagdes do mesmo
tipo ou idénticas as do contrato a celebrar, e cujo preco contratual acumulado seja igual ou superior aos limites referidos
naqguelas alineas”.

24 Cfr. Ordem de Servigo n.2 2/2015, de 31/03/2015 do Presidente da Cdmara Municipal de VFX.
5 via e-mail, de 18/10/2018, pelos servicos do Setor Controlo Orcamental do MVFX.
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Por outro lado, a CMVFX tem operacionalizado o controlo do limite por entidade, no que se refere as
empreitadas de obras publicas, através da aplicacao informatica “OBM “e de uma folha de excel com a
lista das entidades a convidar, na qual é feito, manualmente, o registo e descarregamento das entidades
convidadas.

No que respeita as aquisicdes de bens e servicos, o controlo do limite fixado por entidade, no n.2 2, do
art.2 113.2 do CCP, tem sido efetuado recorrendo ao cddigo de CPV%, através da aplicagdo informatica
“ARM” que, através do moédulo de contratacdo publica?’, disponibiliza uma ficha de processo de
contratacdo publica®, sendo que, no preenchimento da lista dos participantes a ser convidados, a
aplicacao valida, ou nao, a lista proposta, consoante o valor total acumulado de adjudicacGes aquele
fornecedor, num determinado periodo de tempo em func3o do referido cédigo de CPVZ.

Os testes realizados, relativamente aos fornecedores incluidos nas amostras de empreitadas e de
aquisicBes de bens e servigos, permitiram-nos confirmar que, em geral, quer nos ajustes diretos — regime
geral, quer nos ajustes diretos simplificados, o MVFX ndo procedeu, no periodo abrangido pela acdo, ao
convite de entidades em situagao de impedimento legal.

Contudo, no procedimento para formacao do contrato de “Aquisicao de equipamentos de superficie para
deposicao de residuos urbanos seletivos e indiferenciado”®, no valor de 47.755,00 euros, foi convidada e
adjudicado o contrato a empresa a quem tinham sido adjudicadas, anteriormente, de acordo com o
critério utilizado pelos servicos do Municipio de VFX, aquisicdes do mesmo tipo ou idénticas, ndao tendo
sido respeitado o impedimento legal em convidar a mesma entidade, considerando o valor ja adjudicado
no mesmo ano e no ano de 2016, no montante de 76.680,00 euros.

Esta situacdo seria suscetivel de relevar em sede de responsabilidade financeira, nos termos da alinea 1),
don? 1, do art.2 652 da LOPTC, imputavel ao PCM. Contudo, considerando que na informacdo de abertura
de procedimento® submetida a aprovacio do PCM se indica que n3o existem os impedimentos previstos
no art.2 1132 do CCP, entendemos que nao se verificam os pressupostos para efetivar a responsabilidade
financeira do referido eleito local, sem prejuizo da referida responsabilidade subsistir para outros
intervenientes no procedimento.

No entanto, em contraditorio, a Autarquia justificou a situacao com uma “deficiéncia entdo existente na
aplicaciio informdtica destinada ao controlo dos impedimentos contratuais, a qual, alertando para a
existéncia do impedimento, ndio bloqueava a continuagdo da tramitagdo do procedimento pré-contratual
adjudicatorio”. Acrescentou a Autarquia que a referida deficiéncia foi corrigida, ndao se repetindo a
situacdo e que “neste momento, a aplicacGo informdtica nGo s6 avisa para a ocorréncia de um
impedimento contratual, como também bloqueia e impossibilita toda e qualquer hipdtese de tramitacdo

26 Até ao 42 digito.
27 pCE.
2 Em gue esta inscrito o tipo de procedimento, o objeto e o eventual critério material.

29 caso o fornecedor proposto tenha atingido o valor acumulado a partir do qual ndo possa ser convidado, a aplicacdo notifica o
utilizador de que ndo pode continuar com o procedimento de convite a essa entidade.

¥ processon.2 153/2017.
31 pe 28/09/2017, subscrita por uma assistente técnica.
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e adjudicacéo de procedimento pré-contratual a entidade legalmente impedida de contratar com o
Municipio”.
Assim, considerando que a situacdo em causa decorreu de uma deficiéncia da aplicacdo informatica
relativa ao controlo do limite previsto no art.? 1132 do CCP, que condicionou a tramitacdo do
procedimento e que, entretanto, ja se encontra suprida, entendemos que nao se verificam os
pressupostos para promover a efetivacdo de responsabilidade financeira de outros intervenientes no
processo, nomeadamente, do autor da informacdo de abertura do procedimento.

(Anexos 7 e 8)

2.4.2. Procedimentos pré-contratuais e execucao dos contratos

Na analise dos 26 processos de empreitadas e de aquisicao de bens e servicos incluidos na amostra ndao
se identificaram, em geral, situacdes negativas relevantes ao nivel dos procedimentos pré-contratuais e
da execuc3o fisica e financeira dos contratos, tendo-se recolhido evidéncias da fiscalizacdo*? dos trabalhos

no ambito das empreitadas.
Destacam-se, no entanto, as seguintes situacoes:

a) No ambito de dois procedimentos referentes a aquisicio de vales de Natal® para oferecer a
trabalhadores da CMVFX e do SMAS, nos anos de 2016 e 2017, considerou-se, no projeto de relatério,

gue estavam em causa os principios da prossecugao do interesse publico e da legalidade.

Contudo, em contraditério, a Autarquia esclareceu que os vales de Natal eram convertiveis em
cabazes de Natal compostos por artigos alimentares e de higiene, a atribuir aos trabalhadores que a
época auferiam uma retribuicao inferior a 600,00 euros, consubstanciando, por isso, uma medida de
apoio social a trabalhadores carenciados, muitos deles acompanhados todo o ano pelos servicos de
acao e desenvolvimento social, que se encontra inserida nas atribuicdes municipais no dominio da
acao social.

Considerando que a atribuicao dos vales em causa ndo visou beneficiar a generalidade dos
trabalhadores da Autarquia, mas apenas os mais carenciados em funcao do salario mensal, e que nos
termos da alinea h), do n2 2, do art.2 232 do Anexo | da Lei n2 75/2013, de 12/09, os municipios
dispdem de atribuicdes no dominio da acdo social, acolhem-se os argumentos apresentados pela
CMVFX nesta matéria.

b) Os pareceres prévios vinculativos emitidos no dmbito dos processos n2 APRV.RG 9/16* e
APRV.AD.RG. 29/16* n3o demonstram a verificagdo de todos os requisitos legais para a sua emiss3o,
nomeadamente, que se trata da execucao de trabalho ndo subordinado, para o qual se revele

32 Autos de medicdo.
33 processos APRV.AD.RG n2s 159/16 e 161/2017
34 Contratacdo de servicos de levantamento topografico — Zona Norte de Vila Franca de Xira.

i Contratacao de servicos de levantamento topografico — Requalificacdo da EN 10- Pdvoa de Santa Iria.
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inconveniente o recurso a qualquer modalidade de vinculo de emprego publico e sobre a inexisténcia
de pessoal em situacdo de requalificacdo apto para o desempenho das fungdes subjacentes as
contrata¢cdes em causa®®.

Apesar de, em contraditério, a Autarquia alegar que nao dispunha de recursos humanos préprios
para proceder aos levantamentos topograficos em causa, que se tratou “efetivamente, da execucdo
de trabalho ndo subordinado, destituido das caracteristicas prdprias da relagdo juridico laboral,
nomeadamente a subordinacdo hierdrquica e o adimplemento de hordrio de trabalho, para o qual se
revelou inconveniente o recurso a qualquer modalidade de emprego publico” e que o “Municipio ndo
dispunha, também, de pessoal em situacdo de requalificagdo apto para o desempenho das fungoes
inerentes as contratacdes de servico em causa”, essa situacdo ndo se mostra evidenciada nos
pareceres prévios referidos.

A celebragdo de contratos com inobservancia do regime aplicavel a emissdao de parecer prévio
vinculativo determina a respetiva nulidade, contudo, os contratos ja ndao se encontram em vigor,
mostrando-se integralmente executados, pelo que se encontra prejudicada a respetiva declaracdo
de nulidade.

Por outro lado, esta situacdo seria suscetivel de responsabilidade financeira sancionatéria do PCM?*’
e do Vice-PCM*, nos termos das alineas b) e 1), do n2 1 do artigo 652 da LOPTC, pela realizacio de
despesa ilegal no montante de 144.450,00 euros. Contudo, face a alteracao introduzida pelo artigo
2482 dalein.2 42/2016,de 28/12,a0artigo 612, n.2 2, da LOPTC, de acordo com a qual a responsabilidade
financeira “{...) prevista no nimero anterior recai sobre {...) os titulares dos drgéos executivos das
autarquias locais, nos termos e condicées fixadas para a responsabilidade civil e criminal nos n.2s 1 a 3 do
artigo 36° do Decreton.2 22257, de 25 de fevereiro de 1933.”*%*°, e 4 jurisprudéncia do Tribunal de Contas
e do Ministério Publico junto deste Tribunal sobre esta alteragdo, ndo se justifica a realizacdo de
diligéncias adicionais tendo em vista o apuramento de eventuais responsabilidades financeiras, com
referéncia a atos e factos praticados antes de 01/01/2017, pois ndo podem, agora, tais condutas ser

36 Cfr. no6, alinea a), doart.2 352 da Lei n2 7-A/2016, de 30/03, e n2 1, alinea a) e n2 2 do art.2 322 da LTFP.
37 No dmbito do processo APRV.RG 9/2016.
3% No ambito do processo n2 APRV.AD RG 29/2016.

FEm que se prevé que: "Sio civil e criminalmente responsdveis portodos os atos que praticarem, ordenarem, utonzarem, ou sancionarem,
referentes a liguidogdo de receitos, cobrungas, pagamentos, concessbes controtos ou quaisqueroutros assuntos sempre que deles resulte ou
possa resultar um dano para o Estadp."”, acrescentando-se nosseus n.% 1e 2, respetivamente, que “Os ministros que ndo tenham ouvido as
estagfes competentes ou quando esclarecidos por estas e conformidade com as leis, hajom adotado resolugdo diferente;” e "Os funciondrios
que nas suas informacdes para os Ministros ndo esclaregarn os assuntos do sua competéncia em harmonia coma Lei”.

90 disposto no artigo 61.2, n.2 2, é extensivel 3 responsabilidade sandionatéria, por forca da remissao constante do artigo 67.2, n.2 3, da LOPTC.
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puniveis, atendendo ao disposto no artigo 22, n.2 2, do Cédigo Penal, aplicavel por forca do artigo 679,
n.2 4, da LOPTC* #2,

c) Faltade indicacdo nos autos de rececao proviséria de informacao sobre o modo como foi executado
o plano de prevencdo e gestdao de residuos de construcdo e demolicdo, em conformidade com o
disposto na alinea b), do n? 2, do art.2 3952 do CCP, verificando-se que, nos casos em gue é feita
referéncia ao referido plano, apenas se menciona que o mesmo foi respeitado.

Em contraditério, a Autarquia referiu que a “questdo colocada (...) é comum aos contratos de
empreitada celebrados no émbito dos processos 22/2016 RU-EMP e 43/2016 RU-EMP, aos quais é
aplicdvel a versdo do Cddigo dos Contratos Publicos anterior a 1 de janeiro de 2018”.

Contudo, a situacdo foi detetada na generalidade dos processos analisados, para além de que a
versao do Cadigo dos Contratos Publicos que entrou em vigor a 01/01/2018* mantém, na alinea b),
do n? 2, do art.2 3952, a exigéncia de que o auto de rececao proviséria deve conter informacéao sobre
“o modo como foi executado o plano de prevencao e gestao de residuos de construcdo e demolicdo,
nos termos da legislacao aplicavel”.

A Autarquia esclareceu, também, em sede de contraditdrio, que o cumprimento dos planos de
prevencdo e gestdo de residuos de construcdo e demolicdo foi, nos processos referidos,
concretamente verificado pela fiscalizacdo em obra, que na realizacdo da vistoria foi atestada a
correta execucao dos referidos planos e que nos “autos de vistoria destinados a formalizar a respetiva
rececdo proviséria de cada uma das obras, o Diretor de Fiscalizacdo da Obra fez constar ter havido
cumprimento dos PPGRCD nos termos legais, visto ter sido realizado o que estava inicialmente
previsto e ndo terem existido ocorréncias, designadamente alteracées ou ajustamentos nos Planos,
que devessem ser mencionados no auto”, adiantando, no entanto, que “os servicos municipais
materialmente competentes irdo, em futuros processos contratuais, diligenciar no sentido de nos
autos de vistoria para rece¢do provisoria se passar a fazer mengGo expressa de elementos e bem
assim proceder a jung¢do de documentos que evidenciem de que modo foi efetuado o cumprimento
do PPGRCD”. Atendendo aos esclarecimentos prestados pela Autarquia, os quais expressam a
intencao de efetuar diligéncias com vista a correcao da situacao, sem, no entanto, concretizar os
instrumentos para a sua efetivacdo, consideramos que as assercdes constantes do projeto de
relatério devem ser mantidas, bem como a correspondente proposta.

1 Acérdio n.2 7/2017 - 32 Seccéio — PL.

42 Ainda que com um enquadramento diferente, pois, no Acorddo n.2 7/2017 — 32 Secgdo — PL, os requisitos aditados sdo considerados
condicBes objetivas de punibilidade e no Acorddo n.2 5/2017.29.MAR — 32 SECCAO — PL, requisitos constitutivos da responsabilidade
financeira, ou seja, um elemento tipico constitutivo da responsabilidade financeira para os responsaveis autarquicos a que aludimos.

43 DL n2 111-B/2017, de 31/08.
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d) Realiza¢do intempestiva da vistoria, para efeitos de recec¢do proviséria, no ambito dos processos de
empreitada n2 22/16 — RU-EMP (EMRU 42/2016)* ¢% e n2 43/2016 RU-EMP (32/2016)% %’ e falta
de realizagdo de vistoria e rececdo provisoria, a data das verificag@es, no processo de empreitada n?
100/2017 (DGUPRU 5/2017)* ¢4, em inobservancia do disposto no n2 1, do art.2 3942 do CCP*’.

Em contraditério, a Autarquia esclareceu, em relacdo aos processos n%s 22/2016 RU-EMP e 43/2016
RU-EMP, que o empreiteiro “nunca solicitou ao dono da obra a realizacdo de qualquer vistoria, tendo
0s autos de vistoria e rece¢dio proviséria de cada uma das obras sido lavrados por iniciativa do dono
da obra, que convocou o empreiteiro para esse efeito (...), por tal motivo, a rececdo provisoria da obra
no proc. n? 22/2016 RU-EMP sé foi formalmente realizada através do auto de vistoria e recegéio
proviséria de 11/09/2017 e no proc. n? 43/2016 RU-EMP, através do auto de vistoria e rececdo
provisoéria de 30/06/2017", referindo, ainda, relativamente ao processo n® 22/2016 RU-EMP, que
estando em causa “obras cuja necessidade e utilidade para a populacdo é inegavelmente muito
relevante (piscinas municipais e cemitério municipal)”, o n2 8, do art.2 3952 do CCP admite que as
obras possam ser afetas ao uso a que se destinam antes da realizacdo da vistoria a que se refere o
art.2 3942 do CCP.

Em relacdo ao processo n? 100/2017 (DGUPRU 5/2017), a Autarquia esclareceu que, tratando-se de
uma empreitada em que também se visava corrigir patologias diversas ao nivel da infiltracdo de aguas
pluviais, tornou-se necessario esperar pelo regresso do tempo pluvioso para verificar se aempreitada
tinha resolvido definitivamente o problema, pelo que “o diferimento temporal da realizacdo da
vistoria e da efetivacdo da recegéio provisdria constituiu, no caso vertente, um ato de boa gestdo
publica(...) pois permitiu demonstrar, com o retorno do tempo chuvoso, in loco e in concreto, que a
empreitada executada tinha propiciado a resolucdio final da patologia antes subsistente”, tendo,
entretanto, se efetuado a vistoria e rececdo proviséria.

e) Atrasonaelaboracdo da contafinal da empreitada no processo n243/2016 R-EMP (EMRU 32/2016)*%,
em desrespeito do disposto no art.2 3992 do CCP*%, com a consequente dilacio em termos de

44 Relativa a obras de manute n¢do e melhoramentos no cemitério de VFX.

45 A vistoria ocorreu 275 dias apos o pagamento do terceiro e Gltimo auto de medicéo.

46 Relativa a obras de conservagdo e remodelagdo das piscinas municipais.

47 A vistoria e rececdo provisoria ocorreram a 30/06/2017, mais de 8 meses ap6s a data do segundo e (ltimo auto de medicio.
48 Relativa 2 obra de ada ptacdo dos servicos do DGUPRU.

42 0 Gltimo auto de medicio data de 11/08/2017.

*0 Estabelece este normativo que “A rececdo provisoria da obra depende da realizacdo de vistoria, que deve ser efetuada logo
gue a obra esteja concluida no todo ou em parte, mediante solicitacdo do empreiteiro ou por iniciativa do dono da obra, tendo
em conta o termo final do prazo total ou dos prazos parciais de execugédo da obra.”

1 A conta final da empreitada foi elaborada a 10/10/2017, mais de trés meses ap6s a recegado provisoria da obra que ocorreu a
30/06/2017.

*2 Nos termos do gual a conta final da empreitada é elaborada no prazo de dois meses apds a primeira revisdo ordindria de precos
subsequente a rececdo provisdria ou, ndo havendo lugar a esta, no mesmo prazo a contar da recegdo provisoria.
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apuramento definitivo dos custos da empreitada e de envio do relatério final da obra ao INCI.

Em contraditério a Autarquia justificou a situacao esclarecendo que “o dono da obra aguardou a
publicacdo dos indices definitivos de revisdo de precos, referentes ao periodo em que a obra foi
executada, para verificar se existia valor a liquidar ao empreiteiro previamente & elaboragéo da
conta” cujos valores tiveram que ser aceites pelo empreiteiro, justificacdo que se acolhe. Nao
obstante a explicacao apresentada, a Autarquia assumiu que “foram jd encetadas diligéncias em
ordem a que os servicos municipais materialmente competentes tenham em aten¢do e observem de
forma rigorosa o prazo estabelecido para a realizacGo da conta final nas empreitadas”. Como a
Autarquia ndo disponibilizou elementos comprovativos referentes as diligéncias encetadas mantém-
se as assercles constantes do projeto de relatério.

f) Falta de evidéncia, na fase de verificagbes, de elaboracao do relatério final da obra e subsequente
envio ao Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construcao (IMPIC), nos processos de
empreitada n? 22/2016 RU-EMP (EMRU 42/2016) e n? 43/2016 RU_EMP (EMRU 32/2016)*, tendo a
Autarquia, em contraditério, apresentado os comprovativos respetivos.

2.5. Sistema de Controlo Interno
2.5.1. Norma de Controlo Interno

No periodo abrangido pela presente acdo de controlo, o MVFX dispunha de uma Norma de Controlo
Interno (NCI), aprovada por deliberacdo da CM, de 24/11/2004, que ndo contemplava procedimentos
especificos de controlo em matéria de contratacdo publica, dispondo, apenas, no Capitulo Il, normas
sobre a organizacgdo, tramitacdo, circulacdo e arquivo de processos, e no Capitulo IV, normas sobre a
realizacdo de despesa, inclusive no ambito das aquisicao de bens e servicos, carecendo de ser ajustada ao

atual quadro legal e a estrutura organica da Autarquia®.

Em 19/12/2018, foiaprovada a NCI, atualmente em vigor, que visa estabelecer um conjunto de principios
e regras definidoras de politicas, métodos e procedimentos de controlo a adotar pelo MVFX e que define
os fluxos de informacdo, procedimentos e medidas de controlo interno, atendendo as atribuicdes e niveis
de atuacao definidos na estrutura dos servicos e quadro de pessoal do Municipio, integrando um capitulo
especifico referente a contratacao publica (Capitulo VIIl), que define os procedimentos e os circuitos
documentais no ambito das aquisicdes de bens e servicos, empreitadas, seguros e especificamente na
celebracdo de contratos de tarefa e avenca.

Por outro lado, a data das verificacdes, existiam algumas insuficiéncias, com reflexo na gestdo e controlo
interno da autarquia, de que se destaca:

a) Inexisténcia de um documento com a definicdo da politica e estratégia de compras publicas

da autarquia e de procedimentos a adotar pelos servicos ao nivel do planeamento anual das

53 Cfr. art.2 4022 do CCP.

*0 Regulamento Organico dos Servicos Municipais de Vila Franca de Xira atualmente em vigor foi aprovado por deliberacdo da
AM de 21/06/2018 e publicado no DR, 22 Série, n2 142, de 25/07/2018, tendo revogado o Regulamento aprovado por deliberagdo
da AM de 18/04/2013 e publicado no DR, 22 Série, n.2 83, de 30/04/2013.
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compras e da sua execugao, situacdo que a Autarquia, segundo esclarecimentos prestados
em contraditério, tentara corrigir, contemplando, no d@mbito da revisao da NCI, o
aperfeicoamento e aprofundamento da politica e da estratégia de compras publicas
municipais e dos procedimentos referidos (vd. ponto 2.3.1.);

b) Falta de check lists para efetuar o acompanhamento dos procedimentos e controlar a
observancia pelas normas legais que, segundo os esclarecimentos da Autarquia prestados em
contraditério, irdo ser consagrados em sede de NCI num futuro processo de revisao (vd. ponto
2.3.1.);

c) Osprocessos analisados ndo se encontram numerados® e as suas folhas ndo estdo rubricadas;

Em contraditério, a Autarquia referiu que a NCI atualmente em vigor inclui um capitulo que
define regras respeitantes aos documentos oficiais e de suporte, bem como a producdo,
circulagdo, organizacao e arquivo dos documentos e que como os procedimentos de
contratacdo publica correm termos em formato digital o risco de extravio ou eliminacao é

diminuto.

d) A falta de fundamentacao, no procedimento por ajuste direto, do convite a uma unica
entidade, tendo a Autarquia alegado, em contraditério, que no periodo abrangido pela
presente acdo, a entidade adjudicante podia “bastar-se pela escolha de uma tnica entidade
(...) ndo exigindo a Lei, nesta matéria, fundamentacdo especial e reforcada”. Contudo, refira-
se que a decisao de escolha de determinada entidade deve ser sempre fundamentada, atento
o principio da utilizac3ao racional das dotagcdes orcamentais, de acordo com o qual as despesas
devem ser justificadas quanto a sua economia (vd. ponto 2.3.3.);

e) A inexisténcia de base de dados que permita efetuar comparacBes entre os custos médios
unitarios de obras, bens e servicos semelhantes e sustentar o lancamento de novas obras e
aferir darazoabilidade do seu custo, tendo a CMVFX, no ambito do processo de contraditério,
informado que em relacdo aos bens e servicos, o Municipio “dispde de uma aplicacdo
informdtica onde é efetuado o controlo dos precos médios e bem assim promovida a andlise
dos stocks de bens e servigos adquiridos pela Autarquia ao longo dos anos (...), nao obstante,
a base de dados nos termos propostos pela IGF ird ser “implementada no dmbito do processo
de revisdio da Norma de Controlo Interna”. (vd. ponto 2.3.4.).

55 Cfr. art? 642 n2 2 do CPA, que dispde o seguinte: “O processo administrativo em suporte de papel € autuade e paginado de
modo a facilitar a inclusGo dos documentos que nele sdo sucessivamente incorporados e a impedir o seu extravio.”
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2.5.2. Plano de Prevencdo de Riscos de Gestdo de Corrupcdo e Infragdes Conexas

O MVFX aprovou, por deliberacdo da CM, de 16/12/2009, o Plano de Prevencédo de Riscos de Gestdo de
Corrupgdo e Infragdes Conexas®® que foi remetido ao CPC, & ex-IGAL, a IGF e a Presidéncia do Conselho de
Ministros e que foi publicitado na pagina do Municipio na internet.

Na sequéncia do relatério de execucdo aprovado pela CMVX, por deliberacdo de 15/06/2011, e da
aprovacao do Regulamento Orgéanico dos Servigos do Municipio de Vila Franca de Xira®, o Plano foi revisto
e atualizado por deliberacdo da CMVFX de 11/12/2013.

O Plano identifica os principais riscos de corrupcao associados as unidades organicas da Autarquia,
classifica-os em funcgdo da sua frequéncia e prevé as medidas a adotar para a sua prevengao e o prazo

para a sua execugao.

O Plano nao prevé, no entanto, a afetacao de meios especificos destinados a implementacao das medidas
de prevencao de riscos, situacdo que, segundo a Autarquia, de acordo com informacado prestada em sede
de contraditério, sera contemplada no dmbito do processo de revisdo do atual PPRGCIC.

No que respeita a monitorizacao do Plano, esta previsto que os “servicos responsdveis devem enviar a
DPFCl reportes periddicos das a¢des desenvolvidas e grau de implementagdo do Plano, bem como elaborar
relatério anual contendo as agdes implementadas e os resultados obtidos”, tendo em vista a emissao de
um relatério anual de execuc¢do do Plano da responsabilidade da DPFCI. Contudo, a Autarquia ndo tem
procedido a elaboracdo e aprovacao do referido relatério anual de execugao.

Em contraditério, a Autarquia alegou que o Plano aprovado em 2009 foi objeto de monitorizacdo com a
elaboracdo de um relatdrio de execucdo anual, contudo, relativamente ao Plano atualmente em vigor,
ndo se pronunciou sobre esta matéria, nao obstante ter, ainda, esclarecido, que o respetivo processo de
revisao se encontra em curso, de forma a evidenciar a nova estrutura orgénica municipal, aprovada em
2018, bem como a acolher as recomendacdes do CPC.

3. CONCLUSOES E PROPOSTAS

Em face do exposto, as principais conclusées desta acao, bem como as propostas dirigidas ao PCM de Vila
Franca de Xira, sdo as seguintes:

3.1. Conclusdes 3.2. Propostas

Cl. Constatdmos a inobservancia do principio da P1. Garantir o rigor no controlo dos
legalidade, materializada em situagdes pontuais de impedimentos e na emissdo dos pareceres
convite a entidade legalmente impedida e de prévios obrigatdrios.

emissdo de pareceres prévios que ndo demonstram

a verificacdo de todos os requisitos legais.

(vd. pontos 2.4.1.e 2.4.2.)

*6vd. Recomendacdo n2 1/2009, de 01/07, do Conselho de Prevengdo da Corrupcéo.
7 publicado no DR, 22 Série, n2 83, de 30/04/2013.
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3.1. Conclusdes 3.2. Propostas

ca.

No ambito da aquisicdo de bens e servigos, foi

convidada uma empresa em situacdo de
impedimento legal, 0 que deu origem a despesa
ilegal de 47.755,00 euros. Ndo se verificam, contudo,
os pressupostos para a efetivacio da

responsabilidade financeira intervenientes no
processo, porque se confirmou a existéncia, a data,
de uma deficiéncia na aplicagdo informatica relativa
ao controlo do limite previsto no art.2 1132 do CCP,

entretanto corrigida.

(vd. ponto 2.4.1.)
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P2. Reforcar os mecanismos de controlo com
vista a garantir que na escolha das entidades
convidadas a apresentar propostas nos
procedimentos de consulta prévia ou de ajuste
direto sejam assegurados os limites previstos no
artigo 1132 do CCP, impedindo o convite a
fornecedores que ndo preencham os requisitos

legais.

c3.

No dmbito dos procedimentos pré-contratuais e
execucdo dos contratos de aquisicdo de bens e
servicos e empreitadas, destacamos as seguintes
irregularidades:
a) Insuficiéncia da fundamentagdo constante dos
pareceres prévios vinculativos, em dois
processos de aquisicdo de servicos, por ndo
demonstrarem a verificacio de todos os
requisitos legais que permitiriam a celebragéo
dos respetivos contratos. Atendendo a que os
mesmos ja foram executados, mostra-se
prejudicada a respetiva declaracdo de nulidade;
b) Falta de indicagdo nos autos de rececdo
proviséria de informacdo sobre o modo como
foi executado o plano de prevencdo e gestdo de
residuos de construcdo e demolicdo, em
inobservancia do legalmente previsto;
c) Falta de realizacdo da vistoria, para efeitos de
rececdo provisdria, nos termos legalmente
previstos para o efeito, em dois processos de

empreitada.

(vd. ponto 2.4.2.)

P3. Assegurar, mediante a implementacdo de
mecanismos de controlo especificos, que a
celebragdo ou renovacdo de contratos de
aquisicdo de servicos, para o exercicio de
funcdes publicas, nas modalidades de tarefa e
avenca, seja precedida da emissdo de parecer
prévio vinculativo que demonstre a verificacdo
dos requisitos legalmente exigidos para o efeito.
P4. Assegurar que os autos de rececdo provisoria
contém informagdo sobre o modo como foi
executado o plano de prevencdo e gestdo de
residuos de construgdo e demoligdo.

P5. Garantir que a vistoria e a rececdo provisoria
da obra sdo efetuadas logo que a obra esteja
concluida no todo ou em parte, tendo em conta
o termo final do prazo total ou dos prazos

parciais de execucdo da obra.

C4. No que respeita ao sistema de controlo interno

destacamos as seguintes insuficiéncias:

a) Inexisténcia de um documento com a definigdo
da politica e estratégia de compras publicas da
autarquia e de procedimentos a adotar pelos
servicos ao nivel do planeamento anual das

compras e da sua execugdo;

P6. Em matéria de controlo interno:

a) Aprovar orientagfes e diretrizes a definir a
politica e a estratégia de compras publicas
da Autarquia;

b) Elaborar check
cumprimento dos

list para controlar o
procedimentos
em matéria de

legalmente exigiveis

aquisicdo de bens e servigos;
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3.1. Conclusdes 3.2. Propostas

b) Falta de

acompanhamento  dos

check lists para efetuar o
procedimentos e
controlar a observancia pelas normas legais;

c) Falta de fundamentacdo que demonstre qual o

interesse publico subjacente ao convite dirigido
a uma determinada entidade, com exclus3o das
restantes, nos procedimentos por ajuste direto;
d) A inexisténcia de base de dados que permita
efetuar comparagBes entre os custos médios
unitdrios de obras semelhantes e sustentar o
e aferir da

lancamento de novas obras

razoabilidade do seu custo.

(vd. ponto 2.5.1.)

c) Assegurar que as decisdes de abertura dos
procedimentos contém a fundamentacdo
de interesse publico para a escolha da
entidade convidada;

d) Promover a criagdo de bases de dados com
0S precos unitarios correntes do mercado,
para artigos de referéncia, ja validados, em

obras executadas em anos anteriores.

C5. O PPRGCIC aprovado ndo prevé a afetagdo de meios

s

especificos destinados a implementagdo das
medidas de prevencgdo de riscos, situacdo que,
segundo esclarecimentos prestados pela Autarquia,
em contraditorio, sera corrigida no dmbito da
revisdo do Plano em curso, e ndo tem sido objeto de
monitorizacdo através da elaboracdo de relatérios

de execugdo anual.

(vd. ponto 2.5.2.)

P7. O PPRGCIC deverd quantificar e afetar recursos
para aplicagdo das medidas previstas e garantir a
execucdo de monitorizagdo anual suportada em

relatérios especificos.

4. ENCAMINHAMENTO

Apéds obtencgdo do despacho tutelar, nos termos do n.2 1 do artigo 15.2do DL n. 276/2007, de 31 de julho,
e don.2 1 do artigo 21.2 do Regulamento do Procedimento de Inspecdo da Inspecdo-Geral de Financas, o

presente relatério e anexos devem ser enviados ao Senhor Presidente da Camara Municipal de Vila Franca

de Xira, com mengdo expressa de:

4.1. Dar conhecimento dos mesmos aos restantes membros da Cdmara Municipal;

4.2. Remeter copia a Assembleia Municipal, nos termos previstos na alinea o) do n? 2 do artigo 352 do

Anexo 13 Lei n2 75/2013, de 12 de setembro; e

4.3. Informar a IGF — Autoridade de Auditoria, no prazo de 60 dias a contar da sua recec¢do, sobre as

medidas adotadas para concretizacdo das propostas ainda ndao implementadas, juntando evidéncia

documental, nos casos em que tal se justifique.

Pela Equipa,

Digitally signed by MARIA
HELENA FERREIRA LOPES

Chefe de Equipa

CARRAPICO

Date: 2020.04.16 18:07:47
+01'00
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Anexo 2

Anexo 3

Anexo 4

Anexo 5

Anexo 6

Anexo 7

Anexo 8

Acdo de Controlo ao Municipio de Vila Franca de Xira

LISTA DE ANEXOS

Empreitadas de obras publicas analisadas

Aquisicdo de bens e servicos analisadas

Despesa com contratacdo publica— 2016/2017

Indicadores or¢camentais — contratagdo ptblica — 2016/2017
Prazos de pagamento — Aquisicdes de bens e servicos
Prazos de pagamento - Empreitadas

Incumprimento dos limites legais

Contraditdrio institucional

-Contratacdo Publica
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