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ACAO DE CONTROLO AO
MUNICIPIO DE LOURES

A utilizacéo dos recursos publicos na area da contratacao publica respeitou 0s
principios da legalidade, da concorréncia e da transparéncia?

Relatorio n.° 2019/273
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Concordo.

Sublinho as conclusdes, as propostas e o encaminhamento do presente Relatério conforme consta dos
pontos 3. e 4. infra.

Considerando os resultados obtidos com incidéncia financeira, foi elaborada a Informagdo n.2 2019/745

dirigida ao Ministério Publico junto do Tribunal de Contas.
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Acao de controlo ao Municipio de Loures - Contratagao publica

SUMARIO EXECUTIVO

1. A presente a¢do de controlo teve como finalidade concluir sobre se a utilizagao dos recursos publicos,

na area da contratacdo publica, observou os principios da legalidade, da concorréncia e da

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

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

avaliacdo das mesmas e o exercicio do procedimento do contraditdrio (vd. Anexos 1 a 15), os principais

resultados sdo, em sintese, os seguintes:

1.1.A despesa com contratacdo publica do Municipio de Loures (ML), no triénio

2016/2018, ascendeu a 125 M€ e representou 40% da despesa municipal.

Neste periodo, 78% e 57% da despesa adjudicada com empreitadas de obras

publicas e aquisicGes de bens e servigos, respetivamente, foi precedida de

concurso publico.

1.2. No ambito dos processos de contratacdo publica analisados, destacamos as

seguintes irregularidades:

a)

b)

Utilizacao indevida do procedimento pré-contratual de ajuste direto, ao
abrigo de critérios materiais, por falta de fundamentagdo de facto dos
pressupostos legais, em dois processos de aquisicao de bens e servigos,
originando despesa ilegal no montante de 357.289,41 euros;

Promocdo de procedimentos para formacdo dos contratos apds o inicio
da prestacdo dos servicos em duas situagdes, de que resultou despesa
ilegal no montante de 266.999,51 euros;

Falta de emissdo de parecer prévio vinculativo pelo 6rgdao competente em
seis processos de aquisicdo de servicos, de que resultou a realizagdo de
despesa ilegal no montante de 2.342.050,49 euros;

Fracionamento da despesa, no ambito de procedimentos de aquisicdo de
servicos de elaboracdo de projetos de revitalizacdo de centros urbanos,
dando origem a despesa ilegal no montante de 198.998,00 euros.

As situacgOes elencadas sdo suscetiveis de eventual responsabilidade financeira

sancionatoria.

No entanto, tendo em conta a alteracdo do regime de

responsabilidade financeira aplicavel aos eleitos locais, a partir de 01/01/2017, e

a jurisprudéncia consistente do Tribunal de Contas sobre esta matéria, aquela

Despesa com
contratagdo publica:
125 M€

Utilizagcao de ajuste
direto ao abrigo de
critérios materiais sem a
adequada
fundamentagdo:
357 m€

Promogdo de
procedimentos apés
inicio da prestacdo dos
servigos:

267 m€

Falta de emissdo do
parecer prévio
vinculativo em 6
processos de aquisicdao
de servigos:

2,3 M€

Fracionamento da
despesa em 4 processos
de aquisicdo de servigos:

199 m€
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responsabilidade esta prejudicada, quanto aos eleitos locais, em relacdo a
infracdes financeiras ocorridas anteriormente, mantendo-se, contudo, os
pressupostos legais para a eventual efetivagdo da responsabilidade em relagdo ao
dirigente responsdvel pela Divisdo de Contratacdio e Aprovisionamento,
considerando o seu dever de esclarecimento dos decisores sobre a
obrigatoriedade de emissdo do parecer prévio vinculativo.

1.3.A Norma de Controlo Interno nao foi atualizada face as altera¢Ges na estrutura
organica da CML e as alteracdes legislativas, entretanto, ocorridas, a que
acresce a existéncia de algumas insuficiéncias no ambito do controlo interno
com reflexo na drea da contratacdo publica, designadamente:

v" A inexisténcia de base de dados com a avaliacdo dos empreiteiros,
tendo em conta, designadamente, o cumprimento das obrigacdes
contratuais com a autarquia, para efeitos de fundamentacdo da sua
escolha nos procedimentos por ajuste direto;

v Falta de base de dados que permita, através do tratamento estatistico
da sua informacao, efetuar comparacdes entre os custos unitdrios de
obras semelhantes;

v Inexisténcia de check-list destinada a controlar o cumprimento dos
procedimentos legalmente exigiveis em matéria de empreitadas de
obras publicas e aquisicdo de bens e servigos;

v' Falta de menc3o expressa, nas informacdes técnicas a indicar as
entidades a convidar, no ambito de 50% das empreitadas de obras
publicas analisadas, de que essas entidades ndo estavam proibidas de
serem convidadas, nos termos do disposto no n.2 2 do artigo 113.2 do
CCP;

v" Auséncia de discriminacdo das contas correntes com os fornecedores
de imobilizado por empreitadas adjudicadas.

1.4.0 Plano de Prevencao de Riscos de Gestdo, incluindo os de Corrupgao e
InfragcGes Conexas (PPRGCIC) que foi revisto em 2018, ndo prevé a afetacdo de
meios especificos a implementa¢gdo das medidas nele previstas, nem a
respetiva calendarizac¢ao.

2. Das propostas dirigidas a Camara Municipal de Loures salientamos as
seguintes:

Fragilidades no sistema
de controlo interno

PPRGCIC:
Falta de afetacao de
meios especificos a
implementagao das
medidas
Falta de calendarizagdo
das medidas

Principais propostas
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v" Que o recurso ao ajuste direto, com base em critérios materiais, seja
objeto de efetiva fundamentacao, através da concretizacao dos factos
integradores dos requisitos legais exigidos;

v" Que a escolha do procedimento a adotar, quando envolva prestacbes
do mesmo tipo, suscetiveis de constituirem objeto de um Unico
contrato, e sejam contratadas através de mais do que um
procedimento, tenha em conta o somatério dos valores dos vdrios
procedimentos, caso a formacao dos de todos os contratos a celebrar
ocorra em simultaneo;

v" Que se mencione de forma expressa e sistematica, nas informacdes a
indicar as entidades a convidar nos procedimentos pré-contratuais,
gue essas entidades ndo estdo proibidas de serem convidadas, nos
termos do disposto no n.2 2 do artigo 113.2 do CCP;

v Que se proceda a atualizacdo e aperfeicoamento da Norma de
Controlo Interno (NCl), com inclusdo de um conjunto de
procedimentos especificos na area da contratacdo publica, bem como
do Plano de Prevencdo dos Riscos de Gestao, incluindo os de Corrupgao
e InfragGes Conexas (PPRGCIC).
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ATA
cce
CML
CPA
CPC
CPTA
CPV
DA
DAG
DATA
DCA
DCSH
DGAL
DL
DMAIT
DOM
DPFA
DPGU
DR
ESPAP
IGF
LOE
LOPTC
M€
MCI
ML
NCI
PCML
PPRGCIC

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Apoio Técnico Administrativo

Cddigo dos Contratos Publicos

Camara Municipal de Loures

Cdédigo do Procedimento Administrativo

Conselho de Prevengado da Corrupgao

Cadigo de Processo nos Tribunais Administrativos

Vocabulario Comum para os Contratos Publicos
Departamento de Ambiente

Divisdo de Administracdo Geral

Divisdo de Apoio Técnico Administrativo

Divisdo de Contratagdo e Aprovisionamento

Departamento de Coesdo Social e Habitagdo

Direcdo-Geral das Autarquias Locais

Decreto-Lei

Divisdo de Modernizagdo Administrativa e Inovagao Tecnoldgica
Departamento de Obras Municipais

Departamento de Planeamento Financeiro e Aprovisionamento
Departamento de Planeamento e Gestdo Urbanistica

Diario da Republica

Entidade de Servicos Partilhados da Administracdo Publica, I.P.
Inspecdo-Geral de Finangas

Lei do Orgamento do Estado

Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas

Milhdes de euros

Manual de Controlo Interno

Municipio de Loures

Norma de Controlo Interno

Presidente da Camara Municipal de Loures

Plano de Prevencdo de Riscos de Gestao, incluindo os de Corrupgao e Infragdes Conexas
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1. INTRODUCAO
1.1. Fundamento

A presente acdo de controlo, na drea da contratagao publica (aquisicao de bens e servigos e empreitadas
de obras publicas)?, foi realizada em cumprimento do Plano de Atividades da IGF — Autoridade de
Auditoria, e teve como objetivo concluir sobre a legalidade e regularidade da atividade municipal em
matéria de empreitadas de obras publicas e de aquisicdo de bens e servigos, considerando os referenciais
legais e regulamentares, a boa gestdo dos recursos financeiros, a robustez do sistema de controlo interno
e as boas praticas nas “compras publicas”.

1.2. Questdo e subquestdes da acdo e ambito

Nesta acdo pretendeu-se dar resposta a seguinte questdo: a utilizacdo dos recursos publicos na drea da
contratagdo publica respeitou os principios da legalidade, da concorréncia e da transparéncia, ao nivel dos
procedimentos pré-contratuais e ndo se registaram desvios relevantes na execugdo fisica e financeira dos
contratos?

Para este efeito, foram consideradas as seguintes subquestdes:
a) Os procedimentos pré-contratuais adotados foram os adequados?

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

c) Existe evidéncia da fiscalizacdo dos trabalhos nas empreitadas de obras publicas e da
conferéncia das faturas nas empreitadas e nas aquisi¢des de bens e servigos?

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

e) Os 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 prevencéo e detecdo de situacdes
de ilegalidade, fraude e erro?

f) O Plano de Prevengdo de Riscos de Gestdo, incluindo os de Corrupgdo e Infragdes Conexas
(PPRGCIC) da autarquia, nos aspetos relacionados com a Contratagdo Publica, inclui os riscos
e as medidas adequadas a sua prevengao e foi objeto de monitoriza¢do na sua aplicacdo?

A presente ag¢do incidiu sobre a Cimara Municipal de Loures (CML), com particular destaque nos servicos
gue tém a seu cargo a contratacdo publica (Departamento de Obras Municipais — DOM e Departamento

Yniciada em 22/06/2017 — cfr. saidas n.2s 656 e 657/2017.
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de Planeamento Financeiro e Aprovisionamento - DPFA) e reportou-se ao triénio 2014/2016 e ao ano de
2017, até 30 de maio?.

1.3. Metodologia
1.3.1. O desenvolvimento da a¢do obedeceu as seguintes fases:
a) Fase de planeamento, que implicou os seguintes trabalhos:

v" Levantamento e andlise preliminar da informac3o relevante para a a¢cdo, nomeadamente,
informacdo financeira, estrutura e organica dos servicos municipais, regulamento de
controlo interno, despachos/deliberacdes de delegacdo de competéncias, procedimentos
utilizados e respetivos intervenientes, relacdo dos contratos de empreitada de obras
publicas e de aquisicdo de bens mdveis e servicos, celebrados entre 01/01/2014 e
30/05/2017;

v" Selec3o das amostras a analisar. No caso das empreitadas de obras publicas, a amostra foi
constituida por 25 contratos (10, precedidos de concurso publico, e 15 ajustes diretos), num
universo de 134, representando 55% da despesa total contratada (17,5 M€). Foram,
também, analisados 30 dos 926 procedimentos adjudicados? relativos a aquisicdo de bens
e servicos, dos quais 22 foram precedidos de ajuste diretos-regime geral e 8, de concurso
publico, representando 15% da despesa contratada (30,7 M€).

Aguela selecdo foi efetuada com base numa andlise de risco, incluindo o tipo de
procedimento, de modo a incluir processos dos varios anos abrangidos pela acdo de
controlo, tendo em conta a sua materialidade®.

(Anexos 1e 2)
b) Fase de execugdo, que incluiu os seguintes procedimentos:
v Analise do sistema de controlo interno instituido;
v Realizacdo de testes substantivos no &mbito dos processos selecionados para amostra.
v" Andlise do Plano de Prevenc3o de Riscos de Gest3o e da respetiva monitorizac3o.
1.3.2. Os principais critérios/referenciais de andlise no ambito da presente a¢do foram os seguintes:

a) Quadro legal e contratual aplicavel, nomeadamente, o Plano Oficial de Contabilidade das
Autarquias Locais (POCAL)%; o Regime Juridico das Autarquias Locais®; o Codigo dos Contratos

2 A andlise da evolucdo e da estrutura da despesa com contratac¢do publica foi atualizada ao triénio 2016/2018.
3 Excluindo os ajustes diretos simplificados.

#Um dos critérios de selegdo adotados foi o do valor do contrato.

5 Aprovado pelo DL n.2 54-A/99, de 22/02.

6 Aprovado pela Lei n2 75/2013, de 12/09.
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Publicos (CCP)’; a Lei da Organizac3o e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)® e as Leis do
Orcamento do Estado (LOE), dos anos de 2014 a 2017,

b) Procedimentos e normas internas especificos; e

c) Norma de controlo interno (NCI) e principios basicos de controlo interno (designadamente,
segregacao de fungbes, controlo das operagdes, definicdo de competéncias, autoridade e
responsabilidade, pessoal qualificado, competente e responsavel, registo metédico dos
factos, rotacdo periddica, formacdo do pessoal, boas praticas nas compras publicas).

1.3.3. No desenvolvimento da acdo foram utilizadas as seguintes técnicas:

a) Andlise documental, designadamente, a apreciacdo das pegas dos procedimentos pré-
contratuais e dos contratos, bem como dos documentos relativos a execucdo fisica dos
trabalhos, no caso das empreitadas de obras publicas;

b) Analise de elementos contabilisticos da autarquia;
c) Andlise da norma de controlo interno, do PGRCIC e dos respetivos relatorios; e

d) Realizacdo de testes de conformidade ou de controlo e testes substantivos, preenchimento
de questiondrios e entrevistas informais.

1.4. Contraditério

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 Inspecdo da IGF, o
projeto de relatdrio, contendo as principais assercées, conclusdes e propostas, e os respetivos anexos
foram enviados ao Senhor Presidente da Camara Municipal de Loures para exercicio do contraditdrio

institucional.

Por existirem indicios da pratica de infragdes financeiras, foi ainda realizado o contraditério formal
pessoal, através do envio do projeto de relatdrio ao responsavel visado na mesma data®.

Da resposta da Autarquia Local, no ambito do contraditdrio institucional, que constitui o Anexo 14,
registamos o facto de a entidade apresentar divergéncias de posicdo face a algumas asserc¢oes, conclusdes
e propostas evidenciadas no projeto de relatério, constando do Anexo 15 ao presente Relatdrio a
fundamentacdo para a manutencdo da posi¢cdo anteriormente assumida.

Refira-se, ainda, que nos itens deste relatério é feita mencdo expressa ao sentido da resposta da CML, no
exercicio do contraditério, sempre que, por revelar informagdes e dados complementares, se justificou a
sua inclusdao neste documento.

7 Aprovado pelo DL n.2 18/2008, de 29/01.
8 Aprovada pela Lei n.2 98/97, de 26/08.

oA que se refere a Informac&o n.2 745/2019, elaborada para efeitos de participacdo dos factos ao Ministério Publico junto do
Tribunal de Contas.
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2. RESULTADOS
2.1. Estrutura e evolugao da despesa

No triénio de 2016/2018, a despesa com contratacdo publica’® no Municipio de Loures (ML) ascendeu a
125 M€ * e representou 40% da despesa municipal*? (41%, em 2016, 43%, em 2017, 36%, em 2018).

A despesa com aquisi¢cdes de bens de capital representou cerca de 59% do total da despesa de capital do
Municipio e a despesa com aquisicbes de bens e servigos correntes, incluindo contratos de tarefa e
avenca, 36% da despesa corrente.

A despesa com contratacdo publica passou de 41,6 M€, em 2016, para 37 M€, em 2018, o que
corresponde a uma reducdo de 11% (4,5 M€, em termos absolutos)'®, situacdo que resultou,
essencialmente, da reducdo de 19%, entre 2017 e 2018, conforme figura seguinte:

Figura 1 — Evolugdo e estrutura da despesa com contratagdo publica (2016-2018)

Variagdo da despesa
[ E]

Triéni
Descrigdo da Despesa/Anos 2017 2018 20;:2:18 despesa Em termos absolutos (€) Em termos relativos (%)

%
B 2016/2017 2017/2018 2016/2018 2016/2017 2017/2018 2016/2018

Aquisicdo de Bens e Servigos

Correntes 34416002 29341134 29042859 92799995 74,2% 5074 868 -298 275 5373143 -15% 1% -16%
Contratos de tarefa e avenga
476628 456959 426852 1360439,00 1,1% -19669 -30107 49776 4% 7% -10%,
Aquisigdo de bens de capital
6796 264 16370790 7705799 30872853 24,7% 9574526 -8 664 991 909 535 141%) -53% 13%)
Total de contratagdo publica
41688894 46168883 37175510/ 125033 287 100%) 4479989 -8993373 -4513 384 11% -19%) -11%)

Fonte: Mapas de controlo orgamental da despesa (2016-2018)

Da andlise da figura supra, verifica-se que as aquisicdes de bens e servigos correntes, em conjunto com as
despesas relativas a prestagdes de servicos com pessoal, em regime de tarefa ou avenga, no montante de
94 M€, representaram, no mesmo periodo, cerca de 75% do total das despesas com contratagdo publica.
Os restantes 25% reportam-se a aquisi¢des de bens de capital.

(Anexos 3 e 4)

10 Incluimos, para este efeito, a despesa paga com aquisicdo de bens e servigos correntes (rubrica 02), contratos de tarefa e
avenga (rubrica 01.01.07.) e aquisi¢es de bens de capital (rubrica 07.01, excluindo os terrenos e os investimentos incorpéreos —
07.01.13).

11 No triénio 2014/2016 tinha ascendido a 116,8 M£.
12 No triénio 2014/2016 tinha representado 38%.

13 Entre 2014 e 2016 tinha aumentado 12%

14 No triénio 2014/2016 representaram 87%.
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2.2. Procedimentos pré-contratuais

2.2.1. Empreitadas de obras publicas

Entre janeiro de 2014 e maio de 2017, o ML adjudicou 134 empreitadas de obras publicas, no valor de
cerca de 17,5M€ (ndo incluindo o IVA), conforme figura seguinte:

Figura 2 — Empreitadas adjudicadas por tipo de procedimento (2014-mai/2017)

Un: Euro

Ajuste Direto Concurso Publico
Montante Montante Montante
(€) ) (€) (€)

2014 17 459 854,72 2 2172 500,15 19 2 632 354,87
2015 15 259 607,79 7 816 953,38 22 1076 561,17
2016 43 1910 515,52 19 8661 523,12 62 10 572 038,64
2017

20 1152 711,60 11 2062 222,54 31 3214 934,14

(jan. a mai.)

Total 95 3 782 689,63 39 13 713 199,19 134 17 495 888,82

Fonte: DOM/DA/DCSH

Da analise da figura supra resulta que o ajuste direto foi o procedimento pré-contratual a que a autarquia
recorreu mais frequentemente, tendo sido utilizado em 95 procedimentos e representou cerca de 71%

do numero total das adjudicacGes efetuadas.

No entanto, o concurso publico foi o procedimento pré-contratual utilizado com maior peso no conjunto
da despesa adjudicada, representando cerca de 78% do total (13,7M€)%, conforme ilustra a figura

seguinte:

Figura 3 - Peso do montante de empreitadas por tipo de procedimento (2014-mai/2017)

N

78%

= Ajuste Direto Concurso Publico

Fonte: DOM/DA/DCSH

n Segundo informacao resultante das relagdes disponibilizadas pela CML.
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2.2.2. Aquisi¢coes de bens e servigos

Nesta sede, verificamos, de acordo com a figura 4 infra, que o procedimento pré-contratual a que a
autarquia recorreu mais frequentemente, ndo incluindo as aquisi¢cdes por ajuste direto simplificado?,
dado ndo existir um verdadeiro procedimento, foi o ajuste direto-regime geral (91%), com 578
procedimentos, tendo-se registado 55 aquisi¢des precedidas de concurso publico (9%).

Figura 4 - N.2 e montante das aquisi¢des de bens e servigos por tipo de procedimento
(2014-maio/2017)

Un: euro
Ajuste Direto Simplificado Ajuste Direto Concurso Publico
Montante Montante Montante Montante
(€) ) (€) ) G] G]
2014 750 450 177,85 136 2 547 466,22 26 3677 126,18 912 6674 770,25
2015 1028 641 636,50 153 3329 353,02 9 961 035,41 1190 4932 024,93
2016 1590 1237930,53 189 3445 205,92 15 5433 433,93 1794 10116 570,38
2017 655 488 017,12 100 1885 233,68 5 8759 041,43 760 11132 292,23
Total 4023 2817 762,00 578 11 207 258,84 55 18 830 636,95 4656 32 855 657,79
Fonte: DPFA

No entanto, o concurso publico representou cerca de 57 % do total da despesa adjudicada (32,8 M€),
seguido do ajuste direto-regime geral (34%) e do ajuste direto simplificado (9%), conforme ilustra a figura

seguinte:

Figura 5 - Peso do montante de aquisi¢des de bens e servigos por tipo de procedimento (2014-maio/2017)

® Ajuste Direto Simplificado
W Ajuste Direto

m Concurso Publico

Fonte: DPFA

2.3.Gestao da Contratagdo Publica
2.3.1. Centralizagao e politica das compras publicas

2.3.1.1. 0 processo de compras publicas'’ na CML encontra-se distribuido pela Divisdo de Contratacdo e
Aprovisionamento (DCA), integrada no Departamento de Planeamento Financeiro e Aprovisionamento

1 AquisigOes avulsas até 5.000 euros.

17 Entendendo-se, para este efeito, o conjunto de atos, formalidades e diligéncias adotadas na sequéncia da decisdo de abertura
do procedimento, incluindo a instrugdo do processo e o acompanhamento da execugdo do respetivo contrato.
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(DPFA), no que tange as aquisicdes de bens e servicos®®, e pelos Departamentos de Obras Municipais
(DOM)?*, de Planeamento e Gestdo Urbanistica (DPGU), do Ambiente (DA) e de Coesdo Social e Habitacdo
(DCSH), relativamente as empreitadas de obras publicas.”

Da anadlise das normas do Regulamento da Estrutura Organica da Cdmara Municipal, relativas as
competéncias destas unidades orgénicas, ndo estdo previstas, contudo, 3 exce¢do do DOM (art.2 82)%,
quaisquer competéncias em matéria de compras publicas, no que respeita a empreitadas de obras
publicas (cfr. art.2s 72, 82, 102, 112 do Regulamento).

2.3.1.2. E de referir, também, que em matéria de politica e estratégia de compras publicas, a autarquia
local dispunha, no periodo abrangido pela acdo de controlo, na drea das compras sustentaveis, de um
Plano Estratégico que serviu de referéncia no desenvolvimento de alguns procedimentos aquisitivos.

Além disso, a Divisdo de Contratacdo e Aprovisionamento dispde de um mecanismo de
controlo/planeamento anual de compras que passa pela identificacdo, num quadro em Excel, dos
procedimentos desenvolvidos e dos respetivos contratos em vigor.

O referido mapa de controlo tem um sistema de avisos automaticos que permite a DCA, com 180 dias ou
mais de antecedéncia em relacdo ao final do prazo de vigéncia dos contratos, dependendo do tipo de
procedimento adotado, solicitar aos servicos municipais/servicos gestores do contrato a andlise da
necessidade de continuidade da prestacdo de servicos, do bem ou da locacdo e a indicacdo das alteracdes
a introduzir nas novas pecas contratuais, em matéria de valores, quantidades, penalidades, etc., para que
atempadamente se desenvolvam os procedimentos, de forma a que um contrato nunca cesse 0s seus
efeitos sem que outro esteja adjudicado para o periodo seguinte.

2.3.1.3. Por ultimo, refira-se que a CML tem efetuado aquisi¢des de bens e servicos ao abrigo de Acordos-
Quadro, celebrados com a Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo Publica, designadamente,
a aquisicdo de licengas e assisténcia pdés venda de software, bem como de servigos de vigilancia e
seguran¢a humana, que, no periodo de janeiro de 2014 a maio de 2017, corresponderam a seis
procedimentos?? e a uma despesa total de 714,640.37 euros?.

18 cfr. al. d) do art.2 25.2 do Regulamento da Estrutura Organica da Camara Municipal de Loures, publicado no DR, 2.2 Série, n.2
235, de 01/12/2015 e, até a entrada em vigor deste regulamento, a al. d), do art.2 11, do Anexo Il, do Regulamento da Estrutura
Orgéanica dos Servigos, publicado no DR, 2.2 série, n.2 73, de 15/04/2013.

19 Cfr. alinea c), do ponto 2.2. e alinea e) do ponto 2.3. do art.2 82 do Regulamento da Estrutura Organica da Cdmara Municipal
publicado no DR, 2.2 Série, n.2 235, de 01/12/2015.

20 Cfr. informagdo prestada pelo Departamento do Planeamento Financeiro e Aprovisionamento e verificado no decurso das
verificagdes.

21 Nos termos do art.2 82 do Regulamento da Estrutura Organica da CML, o DOM tem competéncia para operacionalizar os
processos de contratagdo de empreitadas.

22 Processos n.2s 574/2014, 947/2014, 408/2015, 88/2015, 1080/2015 e 722/2016.

23 As autarquias locais, embora n3o vinculadas, podem efetuar, mediante adesdo ao Sistema Nacional de Compras Publicas
(SNCP), aquisicdes de bens e servigos incluidas no Catalogo Nacional das Compras Publicas (CNCP), gerido atualmente pela
Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo Publica, I.P (ESPAP), cuja criagdo foi concretizada através do Decreto-Lei n.2
117-A/2012, de 14 de junho, que assumiu a missdo e as atribui¢cdes da anterior Agéncia Nacional das Compras Publicas, E.P.E
(ANCP), extinta por fusdo.
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2.3.2. Fornecimentos continuos

No periodo de janeiro de 2014 a maio de 2017, as aquisicGes de bens e servicos, relativamente
as quais existe uma necessidade continuada e permanente ao longo de todo 0 ano econdmico, que foram
efetuadas através de procedimentos para fornecimentos continuos?*, precedidos de concurso publico e
ajuste direto, representaram 32% do total da despesa contratada com aquisi¢do de bens e servigos (32,85
ME€), ao ascender a 10,4 M€, conforme resulta da figura seguinte:

Figura 6 - N2 e montante de fornecimentos continuos (2014-maio/2017)

Montante Peso na despesa total

Anos Ne s
(€) (€)

2014 43 1179 904,91 3,6%
2015 34 563 767,15 2%
2016 32 1326 151,62 4%
2017 16 7 352 032,60 22%
Total 125 10 421 856,28 32%

Desp. Total 4656 32 855 657,79 100%

Fonte: DPFA

A adocdo de fornecimentos continuos, sobretudo no ambito dos bens de consumo corrente, em relacao
aos quais ndo ocorram oscilacGes significativas de prego corresponde a uma boa pratica de gestao, uma
vez que permite a obtencdo desses bens a medida das necessidades e com precos favordveis, por
beneficiarem de economias de escala, sem prejuizo dos principios da transparéncia e da concorréncia.

O recurso aos fornecimentos continuos no ML abrangeu a aquisicdo de servigos de diversa natureza, tais
como tintas, combustiveis, material de escritdrio e acessdrios para viaturas, etc.

2.3.3. Promocgdo da Concorréncia

Em relagdo aos processos analisados, verificdmos que a CML adotou o tipo de procedimento adequado
em fungdo do valor do contrato. Constatamos que, no caso do ajuste direto (regime geral), em regra, o
convite foi efetuado a varias entidades e, nos casos em que foi convidada apenas uma, foi efetuada a
fundamentacdo da escolha desse fornecedor, em observancia do principio da transparéncia e da
concorréncia, de modo a obter propostas economicamente mais vantajosas?>, bem como do principio da
utilizacdo racional das dotagbes aprovadas, que exige a justificacdo das despesas quanto a sua economia,
eficiéncia e eficacia (cfr. ponto 2.3.2. das ConsideragGes Técnicas do POCAL).

24 Contratagdo de bens e servigos para serem disponibilizados a medida das necessidades dos servigos e pelos pregos unitarios
fixados dentro de determinado prazo, respeitando o plafond financeiro estipulado para o efeito.

. Recomendagdo n21/2015, de 7 de janeiro, do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo (CPC), publicada no Diario da Republica,
n.2 8/2015, 22 Série, de 13 de janeiro de 2015, sobre prevengdo de riscos de corrupgdo na contratagdo publica.

Pagina 15/34



Acdo de controlo ao Municipio de Loures
-Contratagdo Publica

AUTCRIDADE DE AUCITORIA

2.3.4. Compras Publicas Ecolégicas?®

A inclusdo de praticas e critérios ambientais na escolha dos bens e servigcos constitui uma novidade
estabelecida no Cédigo dos Contratos Publicos?’, apelando-se, ha ja alguns anos, as entidades publicas no
sentido de efetuarem aquisicdes de bens e servicos mais eficientes do ponto de vista ambiental?® 2°,

Nesse ambito, a CML dispunha no periodo abrangido pela acdo de um “Plano Estratégico de Compras
Sustentdveis”, conforme ja referido no ponto 2.3.1.2. e tem vindo a integrar parcerias em projetos
nacionais e internacionais que visam promover a pratica de compras publicas sustentaveis (ex. “Building
— SPP - Capacidade em Compras Sustentdveis”, “Projeto Landmark). Contudo, ndo ha evidéncia, de o
Municipio ter aprovado qualquer diretriz ou norma a concretizar as especificacdes técnicas dos bens e
servicos a incluir nos cadernos de encargos, nos termos previstos na alinea c), do n.2 2, do artigo 49.2 do
CCP.

Para além disso, na amostra analisada, abrangendo 30 processos de aquisicdo de bens e servicos e 25 de
empreitadas de obras publicas, ndo demos conta da inclusdo, nos respetivos cadernos de encargos, de
critérios ou especificagOes técnicas de natureza ambiental.

2.3.5. Gestdo das Empreitadas de Obras Publicas

A promocao dos procedimentos relativos a empreitadas de obras publicas, designadamente, a preparacao
das pecas do procedimento (projetos, cadernos de encargos, programas, anuncios e convites), a respetiva
condugdo, os esclarecimentos aos concorrentes, a analise dos processos de erros e omissdes, a apreciagao
e analise das propostas, a elaborac¢do das propostas de adjudicacdo, bem como o acompanhamento e
fiscalizagcdo da execucio fisica das obras, estiveram até 31/12/2015 a cargo do Departamento de Obras
Municipais (DOM).

A partir de 01/01/2016, além do DOM, outros servicos municipais passaram a ser responsaveis pela
promocgdo dos procedimentos relativos a contratos de empreitada, o Departamento de Ambiente (DA), o
Departamento de Coesdo Social e Habitacdo (DCSH)*° e o Departamento de Planeamento e Gestdo
Urbanistica (DPGU), cabendo, no entanto, a esmagadora maioria dos procedimentos ao DOM.

No ambito do DOM, a maioria das empreitadas sdo realizadas com suporte em projetos de execucgdo, os
quais possuem as medicOes e orcamentos elaborados por técnicos habilitados, com exce¢do das
empreitadas de “manutencdo corretiva”, que habitualmente ndo sdo instruidas com projeto de execucao,

26 Designam-se como tal as aquisi¢ées que se regem ndo so pelo valor econdmico da aquisi¢do, mas que integram também os
custos ambientais e sociais, podendo afetar decisivamente a competitividade dos mercados.

27 Nomeadamente, na alinea c), do n.2 2 e no n.2 7 do artigo 49.2 do CCP, aprovado pelo DL n.2 18/2008, de 29 de janeiro.
28 Cf. Diretivas Europeias 2014/25/UE e 2014/24/EU (revogam as Diretivas 17/2004/CE e 18/2004/CE, respetivamente), apelam
a preocupagdo ambiental que os Estados membros devem ter na aquisi¢do de bens e servigos.

29 Neste dominio revestem interesse a Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 65/2007, publicitada no DR n.2 87, 1.2 Série, de 7
de margo, que aprovou a Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecoldgicas 2008-2010 e a Resolugdo do Conselho de
Ministros n2 38/2016, de 29 de julho, que aprova a nova Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecoldgicas 2020 (ENCPE
2020), embora ndo sejam aplicaveis a administragao local.

30 Efetuados pela Divisdo de Habitag3o.
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mas que contém mapas de medi¢cdo e orcamento cujos precos unitarios dos artigos e/ou trabalhos sdo
retirados de uma base de dados existente no Departamento e que para o efeito tém em consideragao as
flutuagdes de mercado.

De referir, no entanto, que a referida base de dados ndo se encontra organizada, por exemplo, por obras
de edificios, de arranjos exteriores, de infraestruturas ou de arruamentos, que permitam, através do
tratamento estatistico da sua informacgao, efetuar comparagbes entre os custos unitdrios de obras
semelhantes.

O Municipio também ndo dispde de uma base de dados de empreiteiros, devidamente organizada e
atualizada, por tipo de obras, com mencdo ao grau de satisfacdo em termos de execucdo dos contratos
celebrados, esclarecendo a autarquia, em contraditério que “quaisquer contratos que ndo sejam bem e
integralmente cumpridos dardo lugar a aplicacGo de penalidades contratuais e em ultima andlise a
resolugdo contratual, (...) que ficam registadas no Municipio, o que tem por efeito inviabilizar o convite a
tais entidades infratoras e incumpridoras”.

2.4. Andlise de processos

2.4.1. Ajuste Direto — Proibigao de convites a mesma entidade

O controlo do limite fixado no n.2 2, do artigo 113.2 do CCP%, relativamente a contratos de locac¢do ou
aquisicdo de bens moveis e servicos, adjudicados na sequéncia de ajuste direto, era efetuado utilizando
como critério, para verificacdo do preenchimento do conceito “prestacées do mesmo tipo ou idénticas”,
o cddigo do Vocabuldrio Comum para os contratos Publicos (CPV)*2.

Com efeito, para controlo desse limite por fornecedor, efetuado pela Divisdao de Contratagdo e
Aprovisionamento, a CML utilizava uma aplicagdo que permitia extrair um mapa designado “Consulta de
adjudica¢des”, que indicava o valor adjudicado acumulado por fornecedor, no ano econémico em curso
e nos dois anos econémicos anteriores e por objeto, por referéncia ao cédigo do CPV.

Contudo, a consideracdo, para esse efeito, dos oito digitos do cddigo do CPV levava a que apenas os
contratos relativos a bens ou servicos praticamente iguais, em vez dos contratos cujo objeto fosse
constituido por prestacées do mesmo tipo ou idénticas as do contrato a celebrar, relevassem para a
proibicdo legal de convidar a mesma entidade®.

31 Dispunha este normativo, antes da altera¢do da sua redacdo, introduzida pelo artigo 3.2do DL n.2 111-B/2017, de 31 de agosto,
que entrou em vigor em 1 de janeiro de 2018, que “Ndo podem ser convidadas a apresentar propostas entidades as quais a
entidade adjudicante jd tenha adjudicado, no ano econémico 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.¢
ou na alinea a) do n.2 1 do artigo 21.9, consoante o caso, propostas para a celebrag¢éo de contratos cujo objeto seja
constituido por prestagées do mesmo tipo ou idénticas as do contrato a celebrar, e cujo prego contratual acumulado seja
igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas”.

32 primeiros oito digitos.

33 Esta situagdo foi, entretanto, ultrapassada, a partir de 01 de janeiro de 2018, com a alteragdo introduzida ao artigo 113.2 do
CCP, pois sdo considerados todos os contratos com a mesma entidade, adjudicados por ajuste direto ou consulta prévia,
independentemente de as prestagdes dos contratos serem ou ndo do mesmo tipo ou idénticas.
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Por seu turno, nas empreitadas de obras publicas, o controlo dos limites cabia as unidades organicas
responsdveis pelo respetivo procedimento e era efetuado atendendo apenas ao NIF do empreiteiro,
sendo, no caso da DOM, efetuado numa folha de calculo.

Previamente a abertura do procedimento, era verificado em relagdo a cada um dos empreiteiros a
convidar, se esse valor base acrescido dos ja registados nesse ano e nos dois anos anteriores era inferior
a 150.000,00 euros. Caso esta condicao se verificasse, o valor era registado e confirmado o cumprimento
do n2 2 do artigo 1132 do CCP. VerificAmos, porém, ndo obstante essa pratica, que, em 50% dos
procedimentos analisados, essa informacao ndo constava dos processos.

De salientar ainda que, sempre que os procedimentos para formacdo de contratos de empreitada nao
eram promovidos pelo DOM, este era consultado formalmente para efeitos do controlo do limite
estabelecido no artigo 1132 do CCP.

Os testes realizados relativamente aos empreiteiros/fornecedores incluidos nas amostras de empreitadas
e de aquisi¢cdes de bens e servigos permitiram confirmar que o ML ndo procedeu, no periodo abrangido
pela presente acdo, ao convite de entidades que o Municipio estava proibido de contratar.

Contudo, no dmbito do processo n2 1640/DOM/2016**, a CML aceitou, em 14/12/2016, a cedéncia da
posicdo contratual do adjudicatario a uma empresa, em que o preco acumulado dos contratos celebrados
com essa entidade, no ano econdmico entdo em curso e nos dois anos econdmicos anteriores, na
sequéncia de ajustes diretos, ultrapassava o limite referido na alinea a), do n2 1, do art.2 192 do CCP.

Ora, considerando o objetivo da norma em causa (n2 2 do artigo 1132 do CCP) de restringir a celebracdo
de contratos com a mesma entidade, a verificacdo da proibicdo ai prevista devia ter ocorrido, ndo sé na
fase pré-contratual, mas também posteriormente, aquando da assinatura do contrato ou alteragdo
subjetiva do mesmo, tendo em atengao, desighadamente, o conjunto dos contratos celebrados com as
diversas entidades intervenientes no contrato em questao.

Ou seja, na cedéncia de posigdo contratual, a entidade adjudicante, para efeitos da sua aceita¢do, deveria
ter verificado se o Municipio estava proibido de contratar com o cessiondrio, nos termos do disposto no
artigo 113.2 do CCP, e, em caso afirmativo, rejeitar o pedido de cedéncia de posicdo contratual a essa
entidade.

No entanto, no caso em analise, embora, de acordo com o critério adotado pela Autarquia (o NIF), o valor
acumulado do contratos celebrados com o cessiondrio ja excedesse o limite legal, um dos contratos®> ndo
era constituido por prestagdes do mesmo tipo ou idénticas aos celebrados, o que afasta a violagdo do
art.2 1132 do CCP.

Sobre esta matéria, em contraditdrio, a CML referiu, apenas, que “o regime juridico reservado a cessdo
da posi¢do contratual ndo contempla qualquer restricéo da natureza identificada”, o que, a nosso ver, ndo
pode ser fundamento bastante para afastar, nessas situacgoes, a aplicacdo da restri¢do constante do citado

34 “Beneficiagdo da EM 626 — Rua Padre Américo e Rua Padre Adriano, em Santo Antdo do Tojal”.

35 Cfr. processo n2 1407/DOM/2016 referente a beneficiagdo da ponte de acesso ao Bairro da Vitdria — Pinheiro de Loures.
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artigo 113.9, pois a intencao do legislador foi a de impedir a celebracdo de contratos, na sequéncia de
ajuste direto e consulta prévia, com entidades, cujos contratos, no seu conjunto no ano e nos dois anos
anteriores, ja excedam os limites previstos.

Refira-se, por ultimo, que foi criada uma aplicacdo de gestdo de obras municipais para uniformizar o
procedimento e centralizar a informacgao, que permitira um maior controlo do cumprimento do art.2113.2
do CCP, encontrando-se a data das verificagdes os utilizadores desta aplicacdo em fase de formacao.

(Anexo 5)

2.4.2. Procedimentos pré-contratuais e execugao dos contratos

Da andlise dos processos de empreitadas e de aquisicdo de bens e servicos incluidos na amostra®,
salientamos o seguinte:

a) Em algumas empreitadas®’, regista-se a falta de referéncia, nos autos de rece¢do proviséria da
obra, ao modo como foi executado o plano de prevencdo e gestdo de residuos e demoli¢cdo, em
violacdo do prescrito na al. b), do n.2 2, do art.2 395.2 do CCP.

b) Inobservancia do prazo legalmente previsto (dois meses) para a elaboragdo da conta final da
empreitada nos Processos n.2s 974-G/DOM/2014 e 1407-A/DOM/2016%-3,

¢) Incumprimento do prazo de 10 dias, desde a aceitacdo da conta final pelo empreiteiro, para o
envio do relatdrio final da obra ao IMPIC no Processo n.2 1620/DOM/2016%°-41,

d) Recurso indevido ao procedimento adotado:

i Nos processos n2s 40470/DL/2014 e 40677/DL/2014 foi adotado o procedimento pré-
contratual de ajuste direto, com o fundamento de a aquisi¢do de prestagao de servigos de
assessoria técnica e politica e de assessoria técnica nas dreas da contratagao publica,
atribuicdes e competéncias municipais, planeamento urbanistico e areas referentes a
urbanizagdo e edificagdo, respetivamente, ndo ser suscetivel de adjudica¢do, de acordo
com o critério da proposta economicamente mais vantajosa (cfr. alinea b) do n2 1 do artigo
27.2 e al. a) do art.2 74.2 do CCP).

36 Nos anexos 6 e 7 constam as conclusdes relativas a outros controlos realizados em relagdo aos quais ndo se registaram
irregularidades.

37 Vg. Processos n.2s 1007-D/DOM/2015 e 723-P/DOM/2016.
3yvd.n%s1e2do artigo 3992 do CCP.

39 No Proc. 974G/DOM, a recegdo provisoria total dos trabalhos ocorreu em 11/09/2014 e a conta final da empreitada foi
elaborada em 14/11/2017 e no Proc. 1407-A/DOM a recegdo provisoria total dos trabalhos ocorreu em 22/07/2016 e a conta
final da empreitada foi elaborada em 12/05/2017.

40vd. n.e 1, do artigo 402.2 do CCP.

41 A conta final foi assinada pelo adjudicatdrio em 11/01/2017 e o seu envio/publicacdo na Plataforma dos Contratos Publicos
verificou-se em 05/07/2017.
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Contudo, a fundamentacdo invocada limita-se a repetir o estatuido naquela norma legal,
sem identificar factos ou circunstancias em concreto que justifiguem que a natureza das
prestacdes pretendidas ndo permite a elaboracdo de especificagdes contratuais
suficientemente precisas para que sejam definidos os atributos qualitativos das propostas.

Com efeito, ainda que ndo seja possivel quantificar pormenorizadamente as prestacdes
contratuais, no ambito de um contrato de aquisi¢cdo de assessoria técnica e politica, bem
como de assessoria técnica nas areas da contratacdo publica, atribuicdes e competéncias
municipais, planeamento urbanistico e areas referentes a urbanizacdo e edificacdo, é
sempre possivel a elaboracdo de especificacdes contratuais suficientemente precisas, que
permitam procurar no mercado os melhores precos junto de profissionais

reconhecidamente competentes para a prestacdo dos servigos pretendidos®?.

Assim, ndo estando suficientemente fundamentado o ajuste direto, ao abrigo da alinea b),
do n.2 1, do artigo 27.2 do CCP, o ML teria de recorrer, atentos os valores dos contratos, no
montante de 165.289,89 euros*® e de 191.999,52 euros**, a concurso publico ou a concurso
limitado por prévia qualificagao.

A adocdo do procedimento de ajuste direto previsto naquele normativo, em desrespeito
pelos respetivos requisitos legais, gera a invalidade do contrato celebrado. No entanto,
mostrando-se esses contratos integralmente executados, esta prejudicada, por inutilidade,
a impugnacao da sua validade.

Sem prejuizo disso, as despesas realizadas nessas circunstancias sao ilegais, por violagdo de
normas legais ou regulamentares relativas a contratagao publica, integrando a infragao
financeira prevista na alinea ), do n.2 1, do artigo 65.2 da Lei n.2 98/97, de 26 de agosto®,
imputdvel ao PCM e ao Chefe da ex-Divisdo de Logistica.

Contudo, face a alteragdo introduzida pelo artigo 2482 da Lei n.2 42/2016, de 28/12, ao artigo
612, n.2 2, da LOPTC***, e & jurisprudéncia do Tribunal de Contas e do Ministério Publico junto
deste Tribunal sobre os efeitos dessa alteracdo, com referéncia a atos e factos praticados

42 Cfr. Acorddo do Tribunal de Contas ne 15/2013 -15 mai. - 12 SS.

43 0 valor pago a 31/05/2017 era de 183.626,70 euros ¢/ IVA.

44 0 valor pago a 31/05/2017 era de 216.425,88 euros c/IVA.

4 Aprova a Lei de Organizacgdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

46 De acordo com a qual a responsabilidade financeira “(...) prevista no nimero anterior recai sobre (...) os titulares dos drgdos executivos
das autarquias locais, nos termos e condigdes fixadas para a responsabilidade civil e criminal nos n.9s 1 a 3 do artigo 362 do Decreto n.2
22257, de 25 de fevereiro de 1933.”. Nos termos deste artigo, “Sdo civil e criminalmente responsdveis por todos os atos que praticarem,
ordenarem, autorizarem, ou sancionarem, referentes a liquidagéo de receitas, cobrangas, pagamentos, concessGes contratos ou quaisquer outros
assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar um dano para o Estado.”, acrescentando-se nos n.2s 1 e 2, respetivamente, que “Os ministros
que ndio tenham ouvido as estagdes competentes ou quando esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adotado resolugéio
diferente;” e “Os funciondrios que nas suas informagdes para os Ministros ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia em harmonia com a

“

Lei.”.

470 disposto no artigo 61.2, n.2 2, é extensivel a responsabilidade sancionatdria, por for¢a da remissdo constante do artigo 67.2, n.2 3, da LOPTC.
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antes de 01/01/2017, esta prejudicada a referida responsabilidade em relacdo aos eleitos
locais, pois ndo podem, agora, tais condutas ser puniveis, atendendo ao disposto no artigo
22, n.2 2, do Cédigo Penal, aplicivel por forca do artigo 672, n.2 4, da LOPTC*.

Quanto ao Chefe da ex-Divisdo de Logistica, que subscreveu as propostas de adoc¢do do
procedimento em causa®’, mantém-se a sua eventual responsabilidade (cfr. n.2 4, do art.2
61.2 da LOPTC).

Sobre esta situacdo, a CML, em contraditério, embora reconheca que a fundamentacao

|ll

para o uso do critério material “ndo pode passar exclusivamente pela mera reprodugéo da
norma que acolhe tal critério”, defende, em sintese, que nem sempre é possivel elaborar
as especificacdes contratuais “para escolher um co-contratante com base em critérios
qualitativos ou quantitativos da proposta” e que “ndo se pode incorrer no equivoco de
relacionar, de forma necessdria, a alegada possibilidade de fixar aquelas especificaces
contratuais suficientemente precisas com uma invocada possibilidade de aferir a
capacidade dos operadores”, ndao podendo “confundir-se os requisitos de capacidade dos

operadores com aspetos das declaracbes negociais suscetiveis de avalia¢do”.

A Autarquia referiu, também, que as contratacdes em causa tém uma componente de
assessoria politica que “supde a assessoria técnica sobre as realidades concretas com as
quais os politicos eleitos tém de lidar, e lidar com rigor técnico, o que, nem por isso, deixa
de integrar a componente politica a qual, se tem por insindicdvel no plano juridico”, ndo se
mostrando a expressado politica da assessoria passivel de ser avaliada nos termos propostos
por esta Autoridade de Auditoria.

Foi, ainda, referido pela CML que o procedimento por responsabilidade financeira no
ambito dos processos em analise se encontra prescrito por terem decorrido 5 anos sobre a
data da pratica dos factos e ndo ter ocorrido nenhuma causa de interrup¢ao ou suspensao
da prescricao.

No que respeita a esta Ultima alegacdo, é de referir que, nos termos do n.2 3, do artigo 70.2
da LOPTC “(...) o prazo da prescricGo do procedimento suspende-se com a entrada da conta

no Tribunal ou com o inicio da auditoria e até a audicdo do responsdvel, sem poder

ultrapassar dois anos”°. Considerando que a acdo da IGF-Autoridade de Auditoria é

48 Cfr. Acérddo n.2 5/2017.29.MAR — 32 SECCAO —PL e, ainda que com um enquadramento diferente, o Acérddo n.2 7/2017 — 32 Secgio —
PL, pois os requisitos aditados sdo considerados neste Ultimo Acérddo como condigGes objetivas de punibilidade e, no outro, requisitos
constitutivos da responsabilidade financeira, ou seja, um elemento tipico constitutivo da responsabilidade financeira para os
responsdveis autarquicos a que aludimos.

49 Nos termos da al. a), do n.2 2.5, do art.2 18.2, do Anexo | do Regulamento da Estrutura Orgénica dos Servigos (alteragdo da
Organica dos Servigos do Municipio de Loures e dos Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento da CM, por adaptagdo as
Leis n.2s 49/2012 de 29 de agosto, e 50/2012 de 31 de agosto, aprovada pela AM de Loures em 21/03/2013, e em que se
determina ser competéncia da Divisdo de Logistica assegurar a aquisigdo de bens e servigos para os servigos municipais, instruindo
os correspondentes procedimentos), publicado no DR, 2.2 série, n.2 73, de 15/04/2013, por remissdo da al. d), do art.2 11, do
Anexo Il do mesmo documento.

%0 sublinhado nosso.
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equiparada, para efeitos de efetivacao de responsabilidades financeiras, as auditorias do
Tribunal de Contas, o prazo de prescricao do procedimento, em relacao as infracdes em
analise, suspendeu-se com o inicio da presente acdo de controlo, ao contrario do alegado
pela CML.

Relativamente as outras alega¢des da Autarquia, refira-se que, conforme se encontra
devidamente fundamentado no anexo 15, a CML ndo apresenta argumentos que ponham
em causa a posicdo desta Autoridade de Auditoria sobre a matéria, uma vez que nao
demonstrou que a natureza das prestacdes em causa no ambito dos processos n2s
40470/DL/2014 e 40677/DL/2014 n3o admitia a elaboracdo de especificacdes contratuais
adequadas a fixacdo de um critério de adjudicacdo com elementos quantitativos e
qualitativos, mantendo-se, assim, o entendimento constante do projeto de relatdrio.

(Anexos 8, 9, 14 e 15)

No dmbito do Proc. 41269/DL/2014, referente a aquisi¢do de licenciamento e manutengio
de software, o ML recorreu ao concurso publico urgente, tendo a IGF considerado, no
projeto de relatério, que a urgéncia (cfr. art.2 1552 do CCP) ndo se encontrava
fundamentada, na medida em que ndo foi demonstrada a existéncia de uma situacao
imperiosa, imprevisivel e alheia a vontade do Municipio.

Em contraditério, a Autarquia alegou que a abordagem da necessidade de proceder a
mudanca da estrutura existente no ML no que respeita ao sistema operativo utilizado e a
forma de a satisfazer comecgou, no decurso de 2014, de forma atempada e planeada.
Contudo, concluiu-se que a referida alteracdo implicaria um estudo mais demorado de
avaliagdo de impactos e, aproximando-se o fim do contrato em vigor, “com as
consequéncias que resultariam para os servigos se, chegado ao seu termo, ndo estivessem

asseguradas as licengas de utilizagdo da Microsoft ou outro”, “ndo houve outra alternativa
que ndo langar mdo do procedimento de concurso publico urgente”.

A Autarquia defendeu, ainda, citando alguma doutrina, que o requisito da urgéncia deve
ser “aligeirado”, admitindo-se a urgéncia causada por defeito de previsdo e/ou por facto
imputdvel a entidade e que o recurso ao procedimento em causa ndo carece de ser
justificado “em qualquer razdo de urgéncia especifica”.

Considerando a auséncia de um entendimento uniforme quanto a natureza da urgéncia
prevista no artigo 1552 do CCP e que, no caso em aprec¢o, se admite que a utilizagdo do
concurso publico normal resultaria ineficaz para, em tempo oportuno, dar a resposta
necessaria aos riscos de a Autarquia deixar de ter em funcionamento todo o sistema
informatico e de ocorrer a paragem dos servigos, parece-nos ser de acolher a argumentacao
da Autarquia, sendo, por isso, reformulada, nesse sentido a respetiva conclusao e proposta.

(Anexos 14 e 15)
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e) No dmbito dos processos n2s 40677/DL/2014 e 41103/DL/2014, os procedimentos para formacao
dos contratos foram promovidos ja depois do inicio da prestacdo dos bens/servigos, uma vez que
os servigos de assessoria técnica aos vereadores da CDU, no montante de 191.999,52 euros, num
caso, e o fornecimento de gds natural para instalagdes do Municipio, no valor de 74.999,99 euros,
no segundo caso, comegaram a ser efetuados antes da abertura dos respetivos procedimentos
por ajuste direto, em 15/05/2014 e 18/11/2014, respetivamente, o que pOs em causa 0S
principios da legalidade, da concorréncia e da utilizacdo racional das dotacdes orcamentais da
despesa, de acordo com o qual as despesas devem ser justificadas, designadamente, quanto a sua
economia (ponto 2.3.2. das Consideragées Técnicas do POCAL).

Aos respetivos contratos (n2s 43/2014 e 99/2014) também foram atribuidos efeitos retroativos®,
sem que a autarquia tenha demonstrado fundamentadamente, no primeiro caso, que “exigéncias
imperiosas de direito publico” justificaram a atribuicdo daqueles efeitos (cfr. n2 2 do art.2 2872 do
CCP).

Dessas situacdes, resultou, em relacdo aos mencionados processos, a realizacdo de despesas
ilegais nos montantes de 191.999,52 euros®’ e 74.999,99 euros®® (ndo incluindo o IVA),
respetivamente, por violagcdo de normas legais ou regulamentares relativas a contratacdo publica,
o que integra a infracdo financeira prevista alinea 1), do n2 1, do art.2 652 da LOPTC>.

(Anexos 9 e 10)

A eventual responsabilidade financeira estd, contudo, prejudicada, quanto aos eleitos locais, em
relacdo a ambos os processos [cfr. ponto 2.4.2., alinea d), i)], mas subsiste quanto ao Chefe da ex-
Divisdo de Logistica, que subscreveu a proposta de inicio e tipo de procedimento, atento o
disposto no n2 4, do art.2 612 da LOPTC.

Em contraditério, a Autarquia veio justificar a situacdo do processo n2 41103/DL/2014,
descrevendo o circunstancialismo em que decorreu, incidindo a sua argumentagao no facto de
estar em causa o fornecimento de gas, servigo essencial ao funcionamento de escolas, refeitérios
e outros servicos que incumbem ao Municipio, pelo que “na contrata¢do em apreco duvidas ndo
podem haver de que estava em causa um servico/bem urgente e inadidvel que legitimou a sua
adjudicagdo ainda que o procedimento aquisitivo ndo estivesse concluido”.

Em relacdo ao processo n? 40677/DL/2014, a Autarquia ndo pde em causa que a formacdo do
contrato foi promovida depois do inicio da prestacdao dos servicos e que visou regularizar uma

510 contrato n2 43/2014 foi celebrado a 16/07/2014, sendo-lhe atribuidos efeitos desde 01/11/2013 e ao contrato n2 99/2014,
celebrado a 05/12/2014, desde 01/08/2014.

520 valor pago a 31/05/2017 era de 216.425,88 euros c/IVA.
53 0 valor pago a 31/05/2017 era de 33.490,68 euros c/IVA.

54 Imputavel ao PCM e ao Chefe da ex-Divisdo de Logistica, no caso do processo n? 40677/DL/2014, e ao Vereador do pelouro
(Gestdo e Modernizagdo Administrativa) e ao mesmo dirigente, no caso do processo n2 41103/DI/2014. A responsabilidade do
dirigente decorre do facto de ter subscrito a proposta de inicio do procedimento, nos termos aprovados.
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situacdo de facto ja verificada, implicando a situacdo a subsequente atribuicdo de efeitos
retroativos.

Assim, face a estas alegacbes, a Autarquia nao justifica a atribuicdo de efeitos retroativos no
ambito do processo n2 40677/DL/2014 em exigéncias imperiosas de direito publico, conforme
prescreve o n2 2 do art.2 2872 do CCP.

f) Nos processos n2s 40837/DL/2014°°, 40347/DL/2014°%, 41320/DL/2015°’, 42692/DL/2015%,
41782/DL/2015% e 43282/DCA/2016%° n3o foi dado cumprimento a obrigatoriedade de emissdo
de parecer prévio vinculativo pelo drgdo competente, em conformidade com o disposto nas LOE
para aqueles anos®.,

A autarquia justificou, durante as verificagOes, a falta de emissdo de pareceres prévios nos
referidos processos com o facto de estarem em causa contratos cujo objeto ndo se subsume a
previsdo das normas das LOE sobre a matéria, sem fundamentar, contudo, essa conclusao.

Entendemos, contudo, que a posicao adotada pela autarquia ndo tem enquadramento legal, uma
vez que os contratos em causa ndo se inserem nas situacdes para os quais as sucessivas LOE tém
excecionado a exigéncia do parecer prévio vinculativo®, como, a titulo meramente
exemplificativo, a celebracdo ou a renovacado de contratos de aquisicdo de servicos essenciais ou
por 6rgdos ou servigos adjudicantes ao abrigo de acordo-quadro ou renovagdes de contratos de
aquisicdo de servicos, nos casos em que tal seja permitido, quando os contratos tenham sido
celebrados ao abrigo de concurso publico em que o critério de adjudicacdo tenha sido o do mais
baixo preco.

Assim, os contratos de aquisicao de servicos celebrados com inobservancia daquela obriga¢do
legal, a que correspondem uma despesa de 2.342.050,49 euros® (n3o incluindo o IVA), sdo nulos,
nos termos do n? 18, do art.2 732, do n? 20, do art.2 752 e do n? 182 do art.2 352 das LOE 2014,
2015 e 2016, respetivamente. No entanto, os contratos referidos ja ndo se encontram em vigor,
mostrando-se executados, pelo que estd prejudicada, por falta de utilidade, a respetiva

55 Relativo a prestagdo de servigos de manutengdo e assisténcia técnica para 383 equipamentos multifunges, com site manager
e consumiveis (toner) incluidos.

56 Referente 3 prestacao de servigos de limpeza.

57 Relativo 3 aquisigdo de apdlices de seguros.

58 0 objeto do contrato é a prestagdo de servigo de mudanga de monobloco.

59 Relativo a prestacgdo de servigos de transporte escolar.

60 Referente a prestacdo de servigos de manuteng3o e assisténcia técnica as instalagdes elétricas dos edificios municipais.

61 Cfr.n%s4,5e 11, do art.2 732 da Lei n2 83-C/2013, de 31/12(LOE 2014), n%s 5, 6 e 12, do art.2 752 da Lei n® 82-B/2014, de 31/12
(LOE 2015) e n% 5, 6 e 10, do art.2 352 da Lei n? 7-A/2016, de 30/03 (LOE 2016).

62 Cfr. n2 5 7, 14 e 15 do art.2 732 da Lei n2 83-C/2013, de 31/12(LOE 2014), n%s 8, 14, 16 e 17 do art.2 752 da Lei n2 82-B/2014,
de 31/12 (LOE 2015) e n2 8, 12 e 14 do art.2 352 da Lei n2 7-A/2016, de 30/03 (LOE 2016).

63 0 valor pago a 31/05/2017 era de 2.778.235,78 euros c/IVA.
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declaracdo de nulidade, o mesmo sucedendo relativamente a eventual responsabilidade
financeira® dos eleitos locais®, contrariamente a do Chefe da ex-Divis3o de Logistica e da atual
Divisdo de Contratacdo e Aprovisionamento, considerando que Ihe competia esclarecer os eleitos
sobre a obrigatoriedade de emissdo do parecer prévio vinculativo®.

Em contraditério, a Autarquia defendeu, em sintese, que a auséncia de regulamentac¢do especifica
para a Administracdo Local conduziu a “inexigibilidade da adog¢do do parecer prévio vinculativo
previsto nas Leis do Or¢camento do Estado para 2014, 2015 e 2016”, mas que, nos casos de
prestacoes de servicos nas modalidades de avenca e de tarefa ou cujo objeto fosse a consultadoria
técnica ou objeto de idéntica natureza, o ML promoveu sempre a emissao dos pareceres prévios
vinculativos, uma vez que se percebia, nos que aos anos de 2014 e 2015 diz respeito, “a identidade
da razdo de ser da aplicacdo, desde logo, da redugdo remuneratdria prevista”, naqueles anos,
“para este tipo de contratos e a facilidade de aplicagdo aos mesmos dos termos e pressupostos
dessa reducdo, clareza que, relativamente a todo o universo possivel dos restantes contratos de
prestacdo de servicos, o Municipio de Loures ndo tinha (..)”, suscitando-se duvidas na
interpretacdo a fazer das normas quanto a respetiva aplicacdo a diversos contratos.

Porém, a nosso ver, este argumento da sujeicdo a parecer apenas dos contratos de avenga e
tarefa, pelo facto de estes serem objeto de reducdo remuneratdria, tal como as remuneracdes
dos trabalhadores, ndo é de atender, pois outros contratos de prestacdo de servicos, que ndo de
avenca e tarefa, estavam sujeitos a reducdo, conforme se infere, designadamente, do facto de
alguns desses contratos estarem expressamente excluidos da referida reducdo, o que ndo seria
necessario, caso o legislador pretendesse sujeitar a redugdo apenas os contratos de avenca e
tarefa.

A Autarquia alegou, ainda, relativamente aos processos 40347/DL/2014, 41320/DL/2015 e
41782/2015 que, mesmo que o parecer devesse ser emitido, ndo o tendo sido, mostrava-se
“consumido pelas deliberacbes da Cadmara Municipal de Loures que aprovaram as peg¢as do
procedimento e aprovaram o relatorio final e a respetiva adjudica¢do”, ficando o vicio sanado. E,
relativamente aos processos 40837/DL/2014 e 40347/DL/2014, que estavam em causa contratos
mistos em que para além da prestacdo dos servicos era efetuado o fornecimento de consumiveis.

Na sua resposta, a Autarquia ndo apresentou, em nosso entender, argumentos suscetiveis de por
em causa a posi¢cdo desta Autoridade de Auditoria sobre a matéria, entendendo-se, em sintese,
que a falta de regulamentagcdo especifica para a Administracdo Local ndo obstava a
obrigatoriedade de emissdo de parecer prévio vinculativo em relacdo a todos os contratos de
prestacdo de servicos, pelo que se mantém, de um modo geral, as asser¢des e conclusdes
constantes do projeto de relatdrio, conforme melhor explicitado no anexo 15 deste documento.

64 Nos termos das alineas b) e l) don? 1 do art.2 652 da LOPTC.
85 cfr. ponto 2.4.2., alinea d), i. do presente projeto de relatério.

66 vd. n2 4 do art.2 612 da LOPTC.
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(Anexos 11, 14 e 15)

g) Fracionamento da despesa no dmbito da prestacdo de servicos de elaboragdo de projetos de
revitalizacdo de centros urbanos no ano de 2015.

No ambito da amostra analisada, verificdmos que a Autarquia, na sequéncia da mesma
informacdo, procedeu a abertura de dois procedimentos por ajuste direto, pelo preco base de
55.00,00 euros cada, para aquisicdo de servicos de elaboracdo de projetos de revitalizacdo dos
Centros Urbanos de Sacavém e de Camarate (processos n2s 41804/DL/2015 e 41805/DL/2015,
respetivamente), ndo obstante essas necessidades, com as mesmas caracteristicas (projetos de
revitalizacdo de centros urbanos), se terem manifestado em simultaneo, ainda que para locais
distintos, conforme decorre da Informacdo 11/VAPG/MT, de 14/05/2015.

Para além destes dois procedimentos, a Autarquia promoveu, ainda, na sequéncia da mesma
Informagdo Técnica, outros dois procedimentos em idénticas circunstancias as descritas
(processos n2s 41806/DL/2015 e 41807/DL2015), cujos contratos foram celebrados pelos valores
de 49.999,00 e 49.500,00, respetivamente.

Assim, por se tratar da aquisicao simultanea de presta¢cdes do mesmo tipo, ainda que para locais
diferentes, a autarquia local devia ter utilizado um Unico procedimento (com prestac¢Ges divididas
ou ndo em lotes) ou procedimentos diferentes, mas, neste caso, observando o procedimento
exigido em funcdo do valor total das aquisi¢des (cfr. art. 22.2 do CCP).

Contudo, a op¢do da autarquia em recorrer a quatro procedimentos, no valor total de 220.000,00
euros, fracionando essa despesa, possibilitou o recurso a ajustes diretos que, no caso, ndo eram
possiveis, sem violagdo do quadro legal, por se exigir, em funcdo da despesa prevista no conjunto
dos contratos celebrados, o recurso a concurso publico ou concurso limitado por prévia
qualificagdo.

Face ao exposto, ndo foi dado cumprimento ao artigo 22.2 do CCP, nem ao n? 2, do art.2 162 do
DL n2 197/99, de 08/06, que proibe o fracionamento da despesa com inten¢do de a subtrair ao
regime da contratacdo publica, realizando-se despesa ilegal no montante de 198.998,00 euros®’
(valor dos 4 contratos), o que é suscetivel de responsabilidade financeira, nos termos das alineas
b)el), n21, do art.2 652 da LOPTC. Essa responsabilidade esta, contudo, prejudicada em relacédo
aos eleitos locais (cfr. ponto 2.4.2., alinea d), i. do presente projeto de relatério). Quanto ao Chefe
da ex-Divisdo de Logistica, que subscreveu as propostas de autorizagdo para abertura dos
procedimentos utilizados, mantém-se a sua eventual responsabilidade (cfr. n? 4, do art.2 612 da
LOPTC).

Em sede de contraditdrio, sobre esta questdo, a Autarquia alegou que o Municipio agiu “ciente e
cioso de que os diferentes dmbitos territoriais de cada um dos projetos de revitalizacdo de centros
urbanos a contratar(...), complementados com a diferente natureza e diversidade das obriga¢des

7.0 valor pago a 31/05/2017 era de 220.290,78 euros c/IVA.
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ou prestagdes contratuais em cada um dos projetos a desenvolver, constituiam objeto contratual
distinto passivel, apto e necessdrio a dar lugar a um tipo de procedimento proprio para a
celebracdo do contrato atinente a cada um dos projetos em causa”. A Autarquia referiu, também,
que tais projetos surgiram num quadro de urgéncia relacionado com o financiamento das futuras
empreitadas de reabilitacdo dos referidos centros e que apesar de ter sido usado o ajuste direto,
o ML convidou um total de 12 entidades distintas a “tomarem parte nos procedimentos”, ndo
tenho, por isso, o ML descurado a dimensdo concorrencial. Foi, ainda, referido pela Autarquia
gue ndo existiu qualquer intencdo de fracionamento da despesa e que “a despesa realizada no
dmbito dos quatro procedimentos foi-o por érgdo com competéncia subdelegada para o efeito
(...) que autorizava a realiza¢do de despesa até ao montante de €200.00,00”.

Apesar das razGes apontadas, parece-nos de manter a apreciagao realizada, pois a identidade
de obrigacbes e das prestacGes contratuais nos procedimentos abertos na mesma data obrigava
a que a despesa a realizar fosse considerada como Unica e objeto de um unico procedimento,
ainda que repartido em lotes.

(Anexos 12, 14 e 15)

h) A utilizacdo dos cédigos do CPV (Vocabuldrio Comum para os Contratos Publicos)® para classificar
os contratos com o mesmo objeto ndo tem sido efetuada de forma uniforme e coerente,
recorrendo a Autarquia a cédigos diferentes.

Com efeito, enquanto no processo n.2 40890/DL/2014, relativo a “Locagdo de instalacdes
provisdrias nas Escolas de Unhos e Camarate”, foi adotado o CPV “44211100-3 - Mddulos pré-
fabricados portateis”, nos seguintes processos foram utilizados outros CPV:

v No processo n2 42007/DL/2015, relativo a aquisicio de “Locacdo de instalacdes
provisdrias para balnearios municipais”, a Autarquia adotou o CPV 70200000-3 - Servigos
de arrendamento ou locagdo de bens imdveis proprios;

v" No processo n? 43782/DCA/2016, relativo a “Locacdo de instalagdes provisdrias na
Escola Basica do Alto da Eira”, foi utilizado o CPV 70000000-1 - Servicos imobilidrios; e

v" No processo 44413/DCA/2016, relativo a “Locacdo de instalacdes provisdrias para a
Escola Basica do Alto da Eira, foi utilizado o CPV 70100000-2 — Servigos imobilidrios
relacionados com bens imdveis proprios.

Sobre esta situagdo, a CML, em contraditdrio, reconheceu que, também no processo n¢
40890/DL/2014, devia ter sido utilizado o CPV 70000000, uma vez que estavam em causa servicos
de locagdo e ndo uma aquisicdo de instalacgoes.

Idéntica situacdo se verificou em dois processos referentes a aquisicdo de gas natural, pois, no
processo n? 41103/DL/2014, se adotou o CPV 09123000-2 - Gas natural, e, no processo

68 Constitui um sistema de classificagdo Unico para os contratos publicos que visa normalizar os termos utilizados pelas
autoridades e entidades adjudicantes para descrever a natureza dos contratos.
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41628/DL/2015, o CPV 09100000-0 — Combustiveis, tendo a CML, em contraditério, alegado que,
no segundo caso, foi utilizado apenas o CPV “correspondente a categoria principal do objeto a
contratar”, em vez de se utilizar o que corresponde a subcategoria do objeto contratual.

Ora, ainda que a utilizacdo de CPV diferentes para aquisi¢es idénticas ndo tenha conduzido, nas
situagBes analisadas, ao convite de entidades a quem a autarquia estivesse proibida de o fazer,
nos termos do n.2 2 do art.2 113.2 do CCP®%, esse procedimento n3o tem base legal, por os
contratos com o mesmo objeto deverem ser classificados uniformemente.

2.5. Sistema de Controlo Interno e Plano de Prevengao de Riscos de Gestao
2.5.1. Norma de Controlo Interno

O ML dispde de Manual de Controlo Interno (MCI), aprovado por deliberacido da CM, de 30/04/20027°,
que estabelece um conjunto de regras relativas a métodos e procedimentos de controlo, contabilisticos
e de gestdo, que abrangem diversas areas, nas quais se incluem as “compras de bens e servigos” e
“prestacdo de servicos”. Estas areas sdo tratadas, essencialmente, numa perspetiva contabilistica, ndo
atendendo a aspetos relacionados, entre outros, com a gestdo das compras e a organizacdo dos
processos, a que acresce o facto de ndo estarem previstos quaisquer procedimentos no dmbito das
empreitadas.

O ML dispde, também, de um “Manual de Procedimentos”’! destinado a definir o conjunto de
ferramentas de trabalho, legislacdo, metodologias e procedimentos que devem ser usados pelas equipas
que integram a Subunidade de Concursos e Subunidade de compras e Apoio Técnico Administrativo (ATA)
da Divisdo de Contratagdo Publica e Aprovisionamento.

Além disso, desde 2018, dispde, ainda, do Manual de Apoio a Contratagdo Publica de Bens e Servigos que
visa servir de suporte “a atuagcdo de todos os servicos municipais que requeiram a instrugdo de
procedimentos aquisitivos” pela Divisdao de Contratagdo e Aprovisionamento.

O MCI nado incorporou, ainda, os necessdrios ajustamentos decorrentes da atual estrutura organica da
CML" e das alteracdes legislativas entretanto introduzidas no &mbito da atividade das autarquias locais,
entre outras, em matéria de contratacdo publica e da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso
(LCPA).

N&o obstante os procedimentos de controlo referidos, o sistema de controlo interno apresenta algumas
insuficiéncias, algumas delas ja mencionadas, com reflexo na gestdo e controlo interno na area da
contratagdo publica:

890 risco de, por essa via, ser contornada a proibicdo de convidar a mesma entidade a apresentar propostas para a celebragdo
de contratos cujo objeto fosse constituido por prestagcdes do mesmo tipo ou idénticas as dos celebrados anteriormente, ficou,
entretanto, ultrapassado (cfr. nota 31).

70 Estando em curso o seu processo de revisdo, na sequéncia de despacho do Presidente da CML, datado de 11/07/2017, tendente
ao langamento de processo aquisitivo de prestador de servigos para a sua elaboragao.

1 De dezembro de 2016.
72 Aprovada por deliberagdo da AM de Loures de 14/11/2015.
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v" A inexisténcia de base de dados com a avaliagio dos empreiteiros, tendo em conta,
designadamente, o cumprimento das obrigacdes contratuais com a autarquia, para efeitos de
fundamentacdo da sua escolha nos procedimentos por ajuste direto (ponto 2.3.5.);

v Falta de base de dados que permita, desighadamente, através do tratamento estatistico da sua
informacao, efetuar comparagdes entre os custos unitdrios de obras semelhantes (ponto 2.3.5);

v'Inexisténcia de check list destinada a controlar o cumprimento dos procedimentos legalmente
exigiveis em matéria de empreitadas de obras publicas e aquisicao de bens e servicos;

v Falta de menc3o expressa, em 50% dos ajustes diretos-regime geral analisados, nas informacdes
técnicas a indicar as entidades a convidar, no ambito das empreitadas de obras publicas, de que
essas entidades ndo estdo proibidas de serem convidadas, nos termos do disposto no n.2 2 do
artigo 113.2 do CCP (ponto 2.4.1.)73.

v" As contas correntes com os fornecedores de imobilizado n3o se encontram discriminadas por
empreitadas.

2.5.2. Plano de Prevencao de Riscos de Gestao

A Camara Municipal de Loures aprovou o Plano de Prevencdo de Riscos de Gestdo, incluindo os de
Corrupcdo e Infragdes Conexas (PPRGCIC), por deliberacdo de 23/12/2009, conforme Recomendac¢do do
Conselho de Prevengdo da Corrupgao (CPC), de 1 de julho de 2009, que foi objeto das revisdes aprovadas
em 18/01/2012 e 06/06/2018.

A revisdo do Plano em vigor que teve como objetivos, nomeadamente, incorporar a alteragao da estrutura
organica da CML realizada em 2015 e a recomendacdo efetuada pelo CPC, de 01/07/2015"%, foi remetida
a DGAL, a IGF e ao CPC e divulgada externamente, através da pagina de internet do Municipio, e
internamente, através da intranet.

Ndo se encontram calendarizadas as medidas para implementacdo do Plano, que ndo sdo de aplicacdo
imediata, nem previstos os meios especificos destinados a essa implementacao.

No que respeita a monitorizagdao do Plano, encontra-se prevista a elaboragao pelos dirigentes de cada
unidade organica de um relatério de execugdo anual, a enviar ao Gabinete de Auditoria Interna (GAl) até
final do més de janeiro do ano seguinte a que reporta, que servirdo de base para o relatério de execug¢do
anual a elaborar por aquele Gabinete, até ao final do més de fevereiro. Contudo, esse prazo ndo foi
respeitado em relagdo ao ano de 2018, uma vez que, segundo informacdo prestada pela Autarquia, a
15/05/2019, o Relatdrio de Execucdo de 2018 ainda se encontrava em elaboracio.

(Anexo 13)

3 Em sede de contraditério, a CML defende que, no ambito da DCA, todos os processos de aquisigdo de bens e servigcos contém
a referida meng¢do, mas ndo se pronuncia em relagao aos processos de empreitadas de obras publicas.

74 O CPC recomenda, entre outras, que “Os riscos devem ser identificados relativamente as fungdes, a¢des e procedimentos
realizados por todas as unidades da estrutura organica das entidades, incluindo gabinetes, as fungdes e os cargos de dire¢do de
topo, mesmo quando decorram de processos eletivos
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Em face do exposto, as principais conclusdes da presente acao de controlo, bem como as propostas que

3.1. Conclusoes

C1. No ambito dos procedimentos pré-contratuais e

execucdo dos contratos de empreitadas e
aquisicdo de bens e servigos, destacamos as
seguintes irregularidades:

a) Utilizacdo indevida do procedimento pré-

contratual de ajuste direto, ao abrigo de
falta de
fundamentacdo de facto dos pressupostos

critérios materiais, por
legais em dois processos, dando origem a
despesa ilegal no montante de 357.289,41

euros;

b) Promocdo de procedimentos para
formagdao dos contratos apds o inicio da
efetiva prestagdo dos servicos e atribuicdo
de efeitos retroativos sem a devida
fundamentacdo do interesse publico num
desses contratos, dai resultando a
realizacdo ilegal de despesas no montante

de 266.999,51 euros;

c) Falta de emissdo de parecer prévio
vinculativo pelo 6rgdo competente em seis
processos de aquisi¢cao de servigos, de que
resultou a realizacdao de despesa ilegal no

montante de 2.342.050,49 euros;

d) Fracionamento da despesa, no ambito de
procedimentos de aquisicao de servigos de
elaboragdo de projetos de revitalizagdo de
centros urbanos dando origem a despesa
ilegal no montante de 198.998,00 euros;

e) Falta de referéncia, nos autos de recec¢do
proviséria da obra, ao modo como foi
executado o plano de prevengao e gestao

formulamos aos responsaveis da Camara Municipal de Loures sdo as seguintes:

3.2. Propostas

P1.Que promova, hos casos de recurso ao

ajuste direto, com base em critérios
materiais, a existéncia de uma adequada e
rigorosa fundamentacdo, através da
concretizacdo dos factos integradores dos
requisitos legais exigidos, ndo aceitando
gue a fundamentacdo apresentada se
limite a mera transcricdo do preceito legal
que determina a obrigatoriedade da sua

emissao.

P2.Que assegure que o inicio da prestagdo
efetiva do servico adjudicado sé ocorra
conclusdao  do

apés a respetivo

procedimento pré-contratual.

P3.Que existéncia de

procedimentos

promova a

que garanta que a
atribuicdo excecional de efeitos retroativos
aos contratos seja objeto da necessadria
fundamentagao das razbGes de interesse

publico invocadas.

P4.Que escolha do

procedimento a adotar, quando prestacdes

assegure que a
do mesmo tipo suscetiveis de constituirem
objeto de um Unico contrato, sejam
contratadas através de mais do que um
procedimento, tenha em conta o somatdrio
dos valores dos vdérios procedimentos, caso
a formacgao de todos os contratos a celebrar

ocorra em simultaneo.

P5.Que defina procedimentos para que os
autos de recegdo provisdria contenham,
sendo caso disso, informacao sobre o modo
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3.1. Conclusdes

de residuos e demolicdo, em inobservancia
do legalmente previsto;

f)  Desrespeito pelo prazo legal de dois meses
para a elaboracdo da conta final da
empreitada em dois processos;

g) Inobservancia do prazo legal de 10 dias para
envio do relatério final da obra ao IMPIC;

h) Falta de uniformidade e de coeréncia na
utilizacdo dos cédigos do CPV em contratos
com o mesmo objeto.

A eventual responsabilidade financeira dos

eleitos locais esta prejudicada quanto as

infragdes verificadas antes de 01/01/2017, por
forga da alteracdo introduzida pela LOE 2017 ao
regime de responsabilidade financeira dos
membros dos érgdos executivos das autarquias
locais, previsto na LOPTC. Subsiste, porém, em
relagdo ao dirigente que subscreveu as
informacgdes prestadas por falta de exercicio dos

especiais deveres que a lei lhe confere.

ponto 2.4.2.)

Agdo de controlo ao Municipio de Loures

-Contratagdo Publica

3.2. Propostas

como foi executado o plano de prevengao e
gestdo de residuos de construcdo e

demoligao.

P6.Que assegure a observancia do prazo legal
de dois meses para a elaboragdo da conta
final das empreitadas e de 10 dias para o
envio do relatdrio final da obra ao IMPIC.

P7.Que necessaria

uniformidade

seja assegurada a

na classificacdo  dos
contratos em termos do CPV, quando o seu

objeto seja o mesmo.

c2.

Ndo foi respeitado o critério adotado pela
Autarquia em matéria de empreitadas de obras
publicas para efetuar o controlo do limite
previsto no art.2 1132 do CCP, na cessao pelo
adjudicatdrio da sua posicdo contratual no
ambito do  processo de
n.2 1640/DOM/2018.

empreitada

(vd. ponto 2.4.1.)

P8.Que, em relacdo aos procedimentos de
consulta prévia ou de ajuste direto, na
escolha das entidades a convidar para a
de propostas

da de

contratual dos adjudicatarios, em relagdo

apresentagdo e, na

autorizacao cessao posicao

aos contratos precedidos daqueles
procedimentos, seja observada a proibicao
legal de convidar e contratar as mesmas
entidades, quando o valor acumulado dos
respetivos contratos excedam os limites

previstos no CCP.

c3.

No que respeita ao sistema de controlo interno,
destacamos as seguintes insuficiéncias:

P9. Em matéria de controlo interno, deverdo

ser  adotados procedimentos  que

assegurem:
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3.1. Conclusdes

a) Inexisténcia de base de dados atualizada
com a avaliacdo dos empreiteiros, tendo em
conta, designadamente, o cumprimento
das obrigacdes contratuais com a autarquia,
para efeitos de fundamentagdo da sua
escolha nos procedimentos por ajuste
direto;

b) Falta de base de dados com os custos
médios unitarios de obras semelhantes, que
permita fundamentar os orcamentos de
suporte do preco base dos procedimentos
relativos a empreitadas de obras publicas;

c) Inexisténcia de check-list destinada a
controlar o cumprimento dos
procedimentos legalmente exigiveis em
matéria de aquisicdo de bens e servicos;

d) Falta de mencdo expressa, em 50% dos
processos de empreitada analisados, nas
informagdes técnicas a indicar as entidades
a convidar, de que essas entidades nao
estdo proibidas de serem convidadas, nos
termos do disposto no n.2 2 do artigo 113.¢
do CCP;

e) Ascontas correntes com os fornecedores de
imobilizado nao se encontram
discriminadas por empreitada;

f) O Manual de Controlo Interno (MCI), de
2002, n3o foi atualizado, tendo em conta as
alteragdes legais, designadamente, em
matéria de contratacao publica e da Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em
atraso, e da estrutura organica.

(vd. ponto 2.5.1.)

a)

b)

d)

e)

f)

Agdo de controlo ao Municipio de Loures

-Contratagdo Publica

3.2. Propostas

Criagdo de base de dados com a
avaliagdo do desempenho dos
empreiteiros;

Elaboracdo de base de dados com os
custos médios unitdrios de obras
semelhantes;

Elaborar check-list para controlar o
cumprimento dos  procedimentos
legalmente exigiveis em matéria de
aquisicdo de bens e servigos;

Mengdo expressa e sistemdtica, nas
informacbes a indicar as entidades a
convidar nos procedimentos pré-
contratuais, de que essas entidades
ndo estdo proibidas de serem
convidadas, nos termos do disposto no
n.2 2 do artigo 113.2 do CCP;

Assegurar que as contas correntes com
os fornecedores de imobilizado se
encontram discriminadas por
empreitada;

Promover a atualizacdo da Norma de
Controlo Interno, atendendo as
alteracbes legislativas  entretanto
aprovadas e a atual estrutura organica.

C4. O Plano de Prevencao de Riscos de Gestao,
incluindo os de Corrupcao e Infracdes Conexas

P10. Em matéria de PPRGCIC:
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3.1. Conclusdes

(PPRGCIC), revisto em 2018, apresenta alguns
aspetos passiveis de melhoria, designadamente,
guanto a afetacdo de meios especificos para a
implementacdao das medidas de prevencdo de
riscos e a respetiva calendarizagao.

(vd. ponto 2.5.2.)

Agdo de controlo ao Municipio de Loures

-Contratagdo Publica

3.2. Propostas

a) Quantificar e afetar recursos para a
execugao das medidas cuja
implementacao o exige;

b) Proceder a calendarizacdo das
medidas.

4,

ENCAMINHAMENTO

Apds obtencdo do despacho tutelar, nos termos do n.2 1 do artigo 15.2 do DL n2 276/2007, de 31 de julho,

e do n? 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 Loures,

com mengdo expressa de:

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

4.2. Remeter cépia a Assembleia Municipal, nos termos previstos na alinea o) do n? 2 do artigo 352 do
Anexo | a Lei n? 75/2013, de 12 de setembro; e

4.3. Informar a IGF, no prazo de 60 dias a contar da sua recegao, sobre as medidas adotadas para

concretizagdo das propostas ainda ndo implementadas, juntando evidéncia documental, nos casos em

que tal se justifique.

A Equipa

Digitally signed by MARIA

HELENA FERREIRA LOPES
Chefe de Equipa CARRAPICO

Date: 2020.05.12 14:00:24

+01'00"

ol Assinado de forma digital por MARIO
nspetor PAULO PEREIRA DA SILVA
Dados: 2020.05.11 19:21:01 +01'00'
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Anexo 2

Anexo 3

Anexo 4
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Anexo 7
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Anexo 9

Anexo 10

Anexo 11

Anexo 12

Anexo 13

Anexo 14

Anexo 15
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LISTA DE ANEXOS

Amostra das empreitadas de obras publicas

Amostra das aquisicdes de bens e servicos

Despesa com contratacao publica — 2014 a 2016

Indicadores orcamentais — contratacao publica — 2014 a 2016

Ficha-resumo da empreitada — PROC. 1640/DOM

Ficha-resumo de empreitadas de obras publicas (aspetos gerais)
Ficha-resumo de aquisicdo de bens e servicos (aspetos gerais)

Ficha-resumo de aquisicdo de bens e servicos — PROC. 40470/DC/2014
Ficha-resumo de aquisi¢cdo de bens e servicos — PROC. 40677/DL/2014
Ficha-resumo da aquisi¢cdo de bens e servicos — PROC. 41103/DL/2014
Relacdo de contratos de aquisicdo de servicos sem parecer prévio vinculativo
Fracionamento da despesa - PROC. 41804/DL2015 e PROC: 41805/DL/2015
Questionario sobre o Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcdo e InfragGes Conexas
Contraditdrio institucional — Resposta da entidade

Contraditdrio institucional — Analise da resposta da entidade
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