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ACAO DE CONTROLO AO MUNICIPIO DA MARINHA GRANDE

CONTRATACAO PUBLICA

SUMARIO EXECUTIVO

1. A presente acdo de controlo® abrangeu o periodo de janeiro de 2013 a outubro de 20167 e teve por
finalidade contribuir para o aperfeicoamento da atividade municipal na utilizagdo dos recursos
publicos na area da contratacdo publica, considerando os referenciais legais e regulamentares
aplicaveis e a robustez do sistema de controlo interno.

1 Esta “Acdo de Controlo” configura, sob o ponto de vista substancial, uma inspecio cujos resultados e qualidade foram
robustecidos pela adogdo dos referenciais, das normas legais e da metodologia préoprios das auditorias de conformidade.

2Sem prejuizo da andlise da estrutura e evolugdo da despesa relativa a contratagdo publica ter abrangido o quadriénio 2013/2016.
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Municipio da Marinha Grande

- Controlo da contratacdo Publica

Nesta agdo foram também analisadas as denuncias, na area da contratagdo publica, pendentes na

IGF, cujas conclusdes foram consideradas neste relatério e os respetivos resultados foram

encaminhados para os diferentes destinatarios, sempre que tal procedimento se justificou.

De acordo com as evidéncias obtidas (vd. Anexos 1 a 7), a andlise e avaliagdo das mesmas e os

resultados do procedimento de contraditério institucional (vd. Anexo 8), os principais resultados sao,

em sintese, o0s seguintes:

1.1. A despesa com contratagdao publica do Municipio da Marinha Grande, no
quadriénio 2013/2016, ascendeu a 47,7 M£, representando cerca de 58% do
total da despesa municipal, e registou uma redugdo de 6%.

1.2.No periodo auditado, o procedimento pré-contratual adotado com maior
peso na despesa adjudicada para formagdo de contratos de empreitada de
obras publicas e de contratos de aquisicdo de bens e servigos foi o concurso

publico, representando 67% e 50%, respetivamente.

1.3.Nos procedimentos por ajuste direto, o convite, por regra, so foi dirigido a
uma entidade, sem que essa escolha fosse devidamente fundamentada,
pondo em causa os principios da transparéncia e da concorréncia. Esta pratica
constitui um elevado risco em termos de protecdo do interesse publico.

1.4.No ambito das empreitadas de obras publicas, destacamos a inobservancia
de Ordem de Servigo, que fixa, nos ajustes diretos, o nimero minimo de
entidades a convidar em fung¢do do valor. Com efeito, a urgéncia invocada
para dispensa de consulta a outros empreiteiros, nos termos da excecao
prevista naquele documento, ndo se verificava nas situagdes observadas e
constituiu uma limitagdo ao principio da concorréncia e a justificacdo da
despesa quanto a sua economia, motivada, em regra, por insuficiéncias ao

nivel do planeamento.

1.5.A Norma de Controlo Interno nao foi atualizada face as alteragbes na
estrutura orgdnica da CMMG, a que acresce a existéncia de algumas
insuficiéncias no ambito do controlo interno com reflexo na drea da

contratagdo publica, designadamente:

v" Falta da definigdo clara da politica e estratégia de compras publicas
da autarquia local e de um documento com os procedimentos a
adotar pelos servicos, designadamente, ao nivel do planeamento
anual das compras;

v"Inexisténcia de bases de dados que permitam efetuar comparacdes
entre os custos médios unitarios de obras, bens e servigos

semelhantes;

Despesa com
contratagdo publica:
47,7 M€

Adjudicagbes por
concurso publico com
maior peso na despesa

Auséncia de
transparéncia e de
concorréncia nos
procedimentos por
ajuste direto

Invocagdo indevida da
urgéncia na adjudicacdo
por ajuste direto, sem
outras consultas, de
empreitadas de obras
publicas

Insuficiéncias do sistema
de controlo interno
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v Deficiente identificagdo dos intervenientes nos procedimentos

administrativos;
v" Falta de definicdo por escrito dos procedimentos a adotar na
organizagdo dos processos.

1.6. O Plano de Gestao de Riscos de Corrupcao e Infragdes Conexas (PGRCIC) do

MMG foi aprovado em 2010, nao tendo sido remetido a IGF e ao TC, nem

tendo sido revisto ou efetuada a monitorizagao da sua aplicagao, com a

elaboragdo de relatdrios anuais.

a)

b)

c)

d)

f)

Assegurar que as decisdes de abertura dos procedimentos contém a
fundamentagdo de escolha da(s) entidade(s) convidada(s) e que, sempre
que possivel, seja convidada mais do que uma entidade;

Emitir orientagdes e diretrizes que definam a politica e a estratégia de
compras publicas da Autarquia e os procedimentos a adotar no
levantamento das necessidades e no planeamento anual das compras;
Elaborar bases de dados com os pregos unitarios correntes do mercado,
para artigos de referéncia, ja validados, em obras ou fornecimentos,
executados em anos anteriores;

Garantir a adequada identificacdo dos intervenientes nos procedimentos
administrativos, com expressa mengdo da qualidade em que intervém;
Emitir normas/diretrizes sobre a organizagdo dos processos contratacdo
publica, incluindo a numeragao sequencial e cronoldgica dos documentas

em suporte de papel;
Rever o PGRCIC e envid-lo aos drgdos de tutela e controlo, garantindo a
sua monitorizagdo de acordo com os termos nele definidos.

Municipio da Marinha Grande

- Controlo da contratacdo Publica

PGRCIC:

Falta de elaboragdo de
relatdrios anuais de
monitorizagdo

Falta de remessa a IGF e
ao TC

As principais recomendacgdes formuladas ao Municipio da Marinha Grande, sdo as seguintes:

Principais
recomendacdes

Pagina 3/26



Municipio da Marinha Grande
- Controlo da contratacdo Publica

NSPEC]O-GERAL DE FINANCAS

ALTORIDADE DE AUDITORIA

INDICE
L. INTRODUGAO .ottt st s st e ee et seeeee et ee et st s s s eerese e eene e s st eenens 6
0 S TV e =T 4 1= 0 o BTSSRSO 6
1.2.  Questao e subguestdes da agao € AMDITO ....cocviiieiieie i e ena e e 6
O T |V 1= o To Fo] o = { = RSP PPSUPRRI 6
O S O T 4 = e {1 Lo OSSO PRSP RUPRTSTN 8
N T 1 1 1 OSSO 9
2.1, Estrutura e evOlUGAO da deSPESa . ..uuiiiiiiiiiciiiie ettt e e e e e b abe e e e e aian 9
2.2, Procedimentos Pré-CoNTratUais ..ot ar e e e e e e s sn e e s et e e e s anneas 9
2.3,  Gestd3o da Contratagdo PUBIICA .....ccvviciiciicciccictccre bbb bbb 12
2.4.  Controlo da Legalidade na Contratacdo PUBIICA ......ccoovivie e 18
2.5.  Sistema de CoNrolo INEBINO .....c.oiieiitieie ettt e e e e neas 21
3. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES .....c.vuiiieiieteieieisisisisassssesesesesesesesesesssesas s asese s s ssssssssssssnsnsssssssens 23
B, PROPOSTAS ...ctteieeteet et ette e rte st et eseetesree st ass e et asseeseatae s eaase s es e e snes e en e s ensee e asnes e ensamteans seansenrsasnennee 25

Pagina 4/26



IGF

NSPEC]O-GEFAL DE FINANCAS

ALTORIDADE DE AUDITORIA

ANCP
ccp
CMMG
CNCP
CPA
CPC
CcPVv
DFTI
DISU
DGAL
DIC
DL
DOT
DR
ESPAP
IGF
IMPIC
LCPA
LOE
LOPTC
M€
MMG
NCI
OAD
PCMMG
PGRCIC
PMP
POCAL
SNCP

Municipio da Marinha Grande

- Controlo da contratacdo Publica

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

Euro

Agéncia Nacional de Compras Publicas

Codigo dos Contratos Publicos

Céamara Municipal da Marinha Grande

Catalogo Nacional de Compras Publicas

Contratos Publicos de Aprovisionamento

Conselho de Prevencgdo da Corrupgdo

Vocabuladrio Comum para os Contratos Publicos

Divisdo Financeira e de Tecnologias de Informacao

Divisdo de Infraestruturas e Servicos Urbanos

Dire¢do-Geral das Autarquias Locais

Divisdo Juridica e de Comunicagéo

Decreto-Lei

Divisao de Ordenamento do Territério

Diario da Republica

Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo Publica, I.P.
Inspecdo-Geral de Finangas

Instituto dos Mercados Publicos do Imobiliario e da Construgdo
Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso

Lei do Orgcamento de Estado

Lei de Organizacgdo e Processo do Tribunal de Contas
Milhdes de euros

Municipio da Marinha Grande

Norma de Controlo Interno

Obras por administracdo direta

Presidente da Camara Municipal da Marinha Grande

Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcdo e Infracbes Conexas
Prazo Médio de Pagamento

Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais

Sistema Nacional de Compras Publicas

Pagina 5/26



Municipio da Marinha Grande
- Controlo da contratacdo Publica

NSFEC]O-GERAL DE FINANCAS

ALTORIDADE DE AUDITORIA

1. INTRODUCAO
1.1. Fundamento

A presente acdo de controlo, tendo como objeto a contratagao publica (aquisi¢do de bens e servicos e
empreitadas de obras publicas), foi realizada em cumprimento do Plano de Atividades da Inspecao-Geral
de Finangas, no ambito do projeto “Contribuir para a melhoria da legalidade e da qualidade da despesa,

em matéria de contratacdo publica e da gestdo dos recursos humanos na Administra¢do Local”.

1.2. Questdo e subquestdes da acdo e ambito

Nesta acdo pretendeu-se dar resposta a seguinte questdo: a utilizagGo 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 execugdo fisica e financeira dos contratos, incluindo o dos prazos legais e
contratuais de pagamento, sdo relevantes e estao devidamente justificados?

c) Existe evidéncia da fiscalizagdo 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 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 prevengdo e detegao de situagdes
de ilegalidade, fraude e erro?

f) O Plano de Gestao de Riscos de Corrupcdo e Infragdes Conexas (PGRCIC) da autarquia, nos
aspetos relacionados com a Contratacdo Publica, inclui os riscos e as medidas adequadas a sua
prevencgdo e foi objeto de monitorizagdo na sua aplicagdo?

A presente acao incidiu sobre a Cdmara Municipal da Marinha Grande (CMMG), com particular destaque
nos servigos que tém a seu cargo a contratacgdo publica (Divisdo Financeira e de Tecnologias de Informacao
- DFTI e Divisdo Juridica e de Comunicagio - DIC) e reportou-se ao triénio 2013/2015 e ao ano de 2016,
até 31 de outubro.

1.3. Metodologia

1.3.1. 0O desenvolvimento da acdo obedeceu as seguintes fases:

Pagina 6/26



Municipio da Marinha Grande
- Controlo da contratacdo Publica

NSPEC]O-GERAL DE FINANCAS

ALTORIDADE DE AUDITORIA

a) Fase de planeamento, que implicou os seguintes trabalhos:

v

Levantamento e analise preliminar da informagdo relevante para a agdo, nomeadamente,
informagdo financeira, estrutura e orgénica dos servigos municipais, regulamento de
controlo interno, despachos/deliberacdes de delegacdo de competéncias e relacdo dos
contratos de empreitada de obras publicas celebrados, bem como de aquisicdo de bens
moveis e servicos;

Selecdo das amostras a analisar, levantamento e analise dos procedimentos utilizados e dos

respetivos intervenientes;

Para a selegdo da amostra dos processos de contratagdo publica foram consideradas as
adjudicacgGes efetuadas entre 01/01/2013 e 30/10/2016, constantes de listagem facultada
pela CMMG.

Em relagdo as empreitadas de obras publicas adjudicadas no periodo temporal referido,
foram analisadas 18 empreitadas (13 por concurso publico e 5 por ajuste direto), num
universo de 197, o que representou 35 % da despesa total contratada (9,5 M€)°.

No caso das aquisi¢cbes de bens e servigos, foram analisados 48 dos 293 procedimentos
adjudicados, correspondendo a 34 ajustes diretos - regime geral, 2 procedimentos ao
abrigo de Acordos-Quadro, 10 concursos publicos e 2 procedimentos de contratagao
excluida, representando 16% do numero total de aquisi¢Ges adjudicadas e 43% da despesa
contratada (14,7 M€).

Foram, ainda, analisados 13 procedimentos de aquisicao de bens e servicos através de

ajuste direto simplificado (aquisicdes de valor inferior a 5.000 euros) de um total de 5.128.

(Anexos 1, 2 e 3)

b) Fase de execucdo, que incluiu os seguintes procedimentos:

v
v
v

Analise do sistema de controlo interno instituido:
Realizacdo de testes substantivos no dmbito dos processos selecionados para amostra;

Analise do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragdes Conexas e da respetiva
monitorizacao.

1.3.2. Os principais critérios/referenciais de andlise no ambito da presente acdo 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

3 Foram ainda analisados dois processos de obras que nio estio abrangidos pelo dmbito temporal da acdo (processos n2s CP
23/2017 e CP 26/2017), na sequéncia da apreciacdo de uma queixa na area de intervencdo da presente acao, cujas conclusdes
constam de informagdo autonoma, para efeitos de encaminhamento para as entidades competentes, sem prejuizo de serem
igualmente relevadas neste documento, sendo caso disso.

4 Aprovado pelo DL n.2 54-A/99, de 22 de fevereiro.

5> Aprovado pela Lei n.2 169/99, de 18 de setembro, revogado parcialmente pela Lei n® 75/2013, de 12 de setembro.
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Publicos (CCP)®; a Lei da Organizag3o e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC)’ e as Leis do
Orcamento do Estado (LOE), nos anos de 2013 a 2016;

b) Procedimentos e normas internas especificos; e

c) Norma de controlo interno (NCI) e principios basicos de controlo interno (designadamente,
segregacdo de fungdes, controlo das operagGes, definicdo de competéncias, autoridade e
responsabilidade, pessoal qualificado, competente e responsavel, registo metddico dos
factos, rotagdo periddica, formagdo do pessoal, boas praticas nas compras publicas).

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

a) Analise documental, designadamente, a apreciagdo das pecas dos procedimentos pré-
contratuais e dos contratos, bem como dos documentos relativos a execugdo fisica dos

trabalhos, no caso das empreitadas de obras publicas;
b) Analise de elementos contabilisticos da autarquia;
c) Analise da norma de controlo interno, do PGRCIC e dos respetivos relatdrios; e

d) Realizagdo de testes de conformidade ou de controlo e testes substantivos, preenchimento

de questionarios e entrevistas informais com dirigentes e trabalhadores da entidade.

1.4. Contraditorio

Nos termos do disposto no artigo 12.2 (principio do contraditodrio) do Decreto-Lei n.2 276/2007, de 31 de
julho, bem como no n.2 2 do artigo 192 e no artigo 202 do Regulamento do Procedimento de Inspecdo da
IGF8, o projeto de relatério, contendo as principais assergdes, conclusdes e recomendagdes e os respetivos
anexos foram enviados a Senhora Presidente da Cdmara Municipal da Marinha Grande para exercicio do
contraditdrio institucional.

Da resposta da autarquia local, gue constitui o Anexo 8, registamos o facto de a entidade ter acolhido a
generalidade das recomendacgdes apresentadas pela IGF, embora apresente divergéncias de posi¢ao face
as assumidas pela IGF quanto as assergOes constantes dos pontos 2.2.2. e 2.3.3 do projeto de relatério.

Refira-se, ainda, que nos itens deste relatério é feita meng¢ao expressa ao sentido da resposta da CMMG,
no exercicio do contraditdrio, sempre que, por revelar informacdes e dados complementares, se justificou
a sua inclusdo neste documento, bem como a posicdo final da IGF sobre o assunto, no caso de haver
posicdes divergentes.

& Aprovado pelo DL n.2 18/2008, de 29 de janeiro.
7 Aprovada pela Lei n.2 98/97, de 26 de agosto.

8 Aprovado pelo Despacho n.2 6387/2010, de 5 de abril, do Ministro de Estado e das Finangas e publicado no DR, 22 Série, de 12
de abril.

Pagina 8/26



Municipio da Marinha Grande
- Controlo da contratacdo Publica

NSFEC]O-GERAL DE FINANCAS

ALTORIDADE DE AUDITORIA

2. RESULTADOS
2.1. Estrutura e evolugdo da despesa
No periodo de 2013/2016, a despesa com contratac¢do publica® no Municipio da Marinha Grande (MMG)

ascendeu a 47,7 M€ e representou cerca de 58% da despesa municipal (60% em 2013, 56% em 2014 e
2015 e 59% em 2016).

A despesa com aquisicdes de bens de capital representou 77% do total da despesa de capital do Municipio
e a despesa com aquisicdes de bens e servigos correntes, incluindo contratos de tarefa e avenga, 51,2%
da despesa corrente.

(Anexos 4 e 5)

Entre 2013 e 2016, a despesa com contratacdo publica diminuiu 6% (839 065 euros, em termos absolutos),
ja que passou de 13,1 M€, em 2013, para 12,2 M€, em 2016, sendo essa diminui¢do mais acentuada entre
2013 e 2014, conforme figura seguinte:

Figura 1 — Evolugdo e estrutura da despesa com contratagao publica (2013-2016)

Variagio da Despesa
Peso da

- Quadriénio
scric = c 2 —— . - :
e st 2013-2016 il Em termos absolutos (€) Em termos relativos (%)
(%)

2013/2014)|2014/20152015/20162013/2016|2013/2014 | 2014,/2015| 2015/2016 | 2013/2016

Aquisicdo de Bens e Servigos

Correntes 7794 621 7 784015 7716 308| 7897 151 31 192 095 65,4% -10 605 -67 707|180 842| 102 530 [ip 1% 2% 1%
Contratos de tarefa e avenca .
38 034 33 850 33 469 33 469 138 822,15 10,3%] -4 184 -380) 0 -4 564 -11% -1% o -12%
Aquisigio de bens de capital
5 251 649 3 445 629 3351 715 4 314 618 16 364 615 34,3%) -1 805 020 -94 9100 962 899 -937 031 -34% -3% 24 -18%
Total de contratagdo pablica
13 084 303) 113264454 11101437 12 245 333 47 685 532 100%| -1 819 B08| -162997| 1143 741| -B33 065 =145 =13 105 6%

Fonte: Mapas de controlo orgamantal da despesa (2013-2016)

Da analise da figura supra, verifica-se, também, que as aquisicdes de bens de capital, no montante de
16,37 ME, representaram, no mesmo periodo, 34,3% do total das despesas da contratagdo publica, as
relativas a pessoal em regime de tarefa ou avenga (contabilizadas na rubrica or¢camental de despesas com
pessoal, mas cuja contratagdo obedece ao CCP), no montante de 138 822 euros, o equivalente a 0,3% e
os restantes 65,4% corresponderam a aquisi¢des de bens e servi¢os correntes, no montante de 31,2 M€,

(Anexos 4 e 5)
2.2. Procedimentos pré-contratuais

2.2.1. Empreitadas de obras publicas

No periodo auditado, o MMG adjudicou um total de 1839 empreitadas de obras publicas, a que

correspondeu a assungao de despesas no valor de cerca de 9,5 M€, conforme figura seguinte:

% Incluimos aqui, para este efeito, a despesa paga com aquisicio de bens e servicos correntes (rubrica 02), contratos de tarefa e
avenga (rubrica 01.01.07.) e aquisicdes de bens de capital (rubrica 07.01, excluindo apenas os investimentos incorporeos —
07.01.13).
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Figura 2 — Empreitadas adjudicadas por tipo de procedimento (jan/2013-out/2016)

Un: Euro

Ajuste Direto Concurso Publico Total
Montante N Montante Montante
(€) (€) )
2013 29 641 045,61 14| 1119099,63 43| 1760 145,24
2014 35 992 919,99 22| 172068235 57| 271360234
2015 32 995 069,50 18 980 766,94 50| 1975 836,44
2016/out. 21 544 857,52 18| 2514 966,94 39| 3059 824,46
TOTAL 117| 3173 892,62 72| 6335515,86 189| 9509 408,48
Fonte: DIC

Da analise da figura supra resulta gue o ajuste direto foi 0 procedimento pré-contratual a que a autarquia
recorreu mais frequentemente, tendo sido utilizado em 117 procedimentos, representando cerca de 63%

do numero total das adjudica¢des efetuadas.

No entanto, o concurso publico foi o procedimento pré-contratual utilizado com maior peso no conjunto
da despesa adjudicada, representando cerca de 67% do total (6,3 M€)¥, conforme ilustra a figura

seguinte:

Figura 3 - Peso do montante de empreitadas por tipo de procedimento (jan/2013-out/2016)

67%

= Ajuste Dirsta Concurso POblico

Fonte: DIC

2.2.2. AquisicOes de bens e servigos

No que respeita a quantidade e valores contratados, por ano, atendendo ao tipo de procedimento
utilizado, em matéria de aquisigdo de bens e servigos, verificamos, de acordo com a figura 4 infra, que o
procedimento pré-contratual a que a autarquia recorreu mais frequentemente, ndo incluindo as
aquisicdes por ajuste direto simplificado!, dado n3o existir um verdadeiro procedimento, foi o ajuste

10 segundo informacio constante das relacdes disponibilizadas pela Camara Municipal da Marinha Grande.

11 aquisices avulsas até 5.000 euros, que ndo sdo precedidas de qualquer procedimento, nos termos legais.
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direto-regime geral (60%), utilizado em 166 procedimentos, tendo-se registado 110 aquisi¢gGes de bens e
servicos precedidas de concurso publico (40%).

Figura 4 - N.2 e montante das aquisi¢cdes de bens e servigos por tipo de procedimento
(jan/2013-out/2016)

Ajuste Direto Simplificado Ajuste Direto Concurso Publico
Montante Montante Montante Montante
3 (€) (€) (€)

2013 742 512 802,19 33 1462121,09 26 696 683,43 801 2671606,71

2014 1531 645 756,63 45 1651 386,23 38 1457 012,06 1614 3794 154,92

2015 1704 639 147,66 51 1379 130,67 31 322730352 1786 5245 581,85

2016/out. 1151 414 091,61 37 1027 566,97 15 243832743 1203 3879986,01
Total 5128 2211 798,09 166 5520 204,96 110 7859 326,44 5404| 15591329,49

Fonte: DFTI

No entanto, o concurso publico foi o procedimento pré-contratual utilizado com maior peso no conjunto
da despesa adjudicada (15,6 M£), ao representar 50,4 % do total, seguido do ajuste direto-regime geral
(35,4%) e do ajuste direto simplificado (14,2%), conforme ilustra a figura seguinte:

Figura 5 - Peso do montante de aquisi¢es de bens e servigos por tipo de procedimento (jan/2013-out/2016)

M Ajuste Direto
Simplificado

——

50,4%

B Ajuste Direto

Concurso Publico

Fonte: DFTI

Saliente-se, a este proposito, que a despesa precedida de ajuste direto simplificado (2,2 M€) assume uma
importancia relevante no conjunto da despesa com contratacdo publica (15,6 ME£), situagdo que é
suscetivel de resultar de uma eventual falta de planeamento das necessidades dos bens adquiridos,
casuistica e repetidamente ao longo do ano, cuja confirmagdo implica, contudo, uma analise detalhada
dessa despesa, que a autarquia local devera promover, no sentido da reducdo da despesa realizada
através de ajuste direto simplificado e da obtengdo de pregos mais vantajosos para o Municipio, em regra
associados a um maior volume de despesa submetida a concorréncia por procedimento.

Sobre este aspeto, a autarquia, em contraditério, alegou que, no dmbito dos procedimentos de ajuste
direto simplificado, em regra, sdo consultadas trés entidades e que, “em todos os casos, existem processos
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administrativos constituidos, nos quais estdo incorporados, designadamente, requisi¢Go interna,
cabimento/autorizacio da despesa, consulta aos fornecedores, mapa comparativo de propostas,
compromisso/adjudicacdo e nota de encomenda”.

Alegou, ainda, que “a existéncia de um numero elevado de procedimentos de ajuste direto simplificado,
para o periodo auditado” ndo permite concluir sobre a falta de planeamento materialmente relevante.

(Anexo 8)

Contudo, a autarquia local ndo apresentou evidéncias ou argumentos que permitam demonstrar o

contrario, pelo que sdo de manter as asser¢des sobre esta matéria.

2.3.Gestdo da Contratacdo Publica
2.3.1. Centralizagdo e politica das compras publicas

O processo de compras publicas'? encontra-se distribuido pela Divisdo Financeira e de Tecnologias de
Informagdo (DFTI) e pela Divisdo Juridica e de Comunicacdo (DJC) da Cadmara Municipal da Marinha

Grande.

Com efeito, compete a DFTI “Participar na elaboragdo de programas de concurso e caderno de encargos,
para consulta ao mercado, exceto processos respeitantes a empreitadas de obras publicas, e promover os
procedimentos de contratagdo publica para aquisi¢cdo e locacdo de bens e servicos necessdrios a atividade

municipal, de acordo com critérios técnicos, econdmicos e de qualidade”'

, sendo competéncia da DJC
“Assegurar a condugdo dos procedimentos de formagéo de contratos administrativos de empreitadas de

obras publicas”**.

Apesar do processo de compras publicas ndo se encontrar centralizado numa unidade organica, foi posta
garantida uma gestdo eficiente do processo e assegurado o controlo da publicitagdo obrigatdria, no portal
da internet dedicado aos contratos publicos, de atos relacionados com os procedimentos de contratacido
publica, bem como do impedimento previsto no n.2 2 do artigo 113.2 do Cédigo dos Contratos Publicos
(CCP).

No periodo auditado, a promogao dos procedimentos relativos a aquisicdo de bens e servigos superiores
a 5.000 euros (ajuste direto simplificado), bem como de empreitadas de obras publicas, decorreu em
plataforma eletrdnica que deixou de funcionar em 12/12/2016%, tendo a Autarquia, em janeiro de 2017,
procedido a contratagdo de servigos de aluguer de outra plataforma eletrdnica pelo periodo de um ano.

12 Entendendo-se, para este efeito, o conjunto de atos, formalidades e diligéncias adotados na sequéncia da decisdo de abertura
do procedimento, incluindo a instrucdo do processo e o acompanhamento da execucdo do respetivo contrato.

13.¢f. al a), do n.2 3, do art.2 13.2 do Regulamento da Estrutura Organica Flexivel da CMMG, publicado no DR, 22 Serie, n.2 3, de
4 de janeiro de 2013.

14 ¢f. al¢), do n.2 1, do art.2 19.2 do Regulamento da Estrutura Organica Flexivel da CMMG, publicado no DR, 22 Serie, n.2 3, de
4 de janeiro de 2013.

15 Cessou a sua atividade por decisdo do Conselho Diretivo do Instituto dos Mercados Publicos do Imobiliario e da Construgdo
(IMPIC, I.P.).
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De referir, por outro lado, que ndo existe qualquer documento a definir a politica e a estratégia de
compras da autarquia local, bem como os procedimentos a adotar sistematicamente pelos servicos ao
nivel, designadamente, do planeamento anual das compras e da sua execug3o.

Ora, o planeamento das necessidades e uma adequada gestdo de stocks!® associados a centralizagéo do
processo de compras facilitam a programacdo das aquisi¢des, possibilitam a obtenc¢do de economias de
escala e permitem reduzir as aquisigdes avulsas a casos excecionais e, consequentemente, também, os
custos administrativos relacionados com os processos de compras.

Saliente-se, no entanto, que, apesar da referida falta de definicdo de uma politica e estratégia de compras,
a articulagdo das duas unidades orgdnicas responsaveis pelo processo de compras da Autarquia, bem
como o recurso a fornecimentos continuos (vd. ponto seguinte), acabaram por se refletir positivamente
na gestdao das compras publicas, bem como na organizacdo e manutencao atualizada das existéncias e

respetivos inventarios.

De notar, ainda, que o Municipio da Marinha Grande ndo tem implementada integralmente a
contabilidade de custos, instrumento de gestdo autarquica que permite também melhorar o controlo dos
custos das diversas fungbes e servigos promovidos pela autarquia e o planeamento das aquisicdes de bens

e servicos necessarios a realizacdo dessas fungdes.

Sobre esta matéria, a autarquia informou, em contraditorio, que efetua a “imputacdo de todos os custos
incorridos em cada ano a centros de custos, ndo se efetuando, efetivamente, a imputagdo de parte dos
custos gerais de funcionamento e a prestagdo de contas com integrag¢édo da Contabilidade de Custos.”

(Anexo 8)

Por ultimo, refira-se, também, que a CMMG tem efetuado aquisicdes de bens e servicos ao abrigo de
Acordos-Quadro’’, celebrados com a Entidade de Servicos Partilhados da Administragdo Publica,
designadamente, servicos de fornecimento de refeicdes (AQ-RC-2010 e AQ-RC-2014) e de eletricidade
(AQ-ENE-2011), que, no periodo de janeiro de 2013 a outubro de 2016, corresponderam a oito
procedimentos'® e a uma despesa total de 2 M€'°.

2.3.2. Fornecimentos continuos

No periodo de janeiro de 2013 a outubro de 2016, as aquisicbes de bens e servigos, relativamente aos
quais existe uma necessidade continua e permanente ao longo de todo o ano econdmico, que foram

16 A gestdo de stocks e dos armazéns é efetuada pela Divisdo Financeira e de Tecnologias de Informagdo (alinea d), don.2 3, do
art.2 13.2 do Regulamento da Estrutura Orgdnica Flexivel da CMMG).

17 Acordos-Quadro n%s 15, 18 e 27.
18 processos n.2s 26/2013, 57/2013, 30/2014, 83/2014, 37/2015, 39/2015, 27/2016 e 30/2016.

19 As autarquias locais, embora nio vinculadas, podem efetuar, mediante ades3o ao Sistema Nacional de Compras Publicas
(SNCP), aquisicdes de bens e servigos incluidas no Catalogo Nacional das Compras Plblicas (CNCP), gerido atualmente pela
Entidade de Servicos 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 atribuicdes da anterior Agéncia Nacional das Compras Publicas, E.P.E
(ANCP), extinta por fusdo.
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efetuadas através de fornecimentos continuos?, representaram no MMG cerca de 31% do total da
despesa contratada com aquisicdao de bens e servicos e ascenderem a 5,3 M€, conforme resulta da figura
seguinte;

Figura5 — N2 e montante de fornecimentos continuos (2013-2016/out.)

Peso na
Montante despesa total

(€) )
(€)

2013 19 1098 219,64 35,28%
2014 16 1111 651,50 26,39%
2015 19 21620 240,21 45,64%
2016 10 470 648,92 12,00%
Total 64 5300 760,27 31,20%

(*) Inclui contratagdo excluida.

Fonte: CMMG

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

O recurso aos fornecimentos continuos no MMG abrangeu a aquisicao de servigos de diversa natureza,
tais como refeigbes para os estabelecimentos de ensino do concelho, eletricidade para as instalagdes
municipais, tintas de pavimento, microesferas, agregados de vidro e diluente, etc.

2.3.3. Promogdo da Concorréncia

Em relacdo aos processos incluidos na amostra verificdmos que a autarquia local tem, em regra, adotado
o tipo de procedimento adequado em fungdo do valor do contrato. Contudo, constatamos, no caso do
ajuste direto-regime geral, que, em regra, o convite foi efetuado apenas a uma entidade e sem
fundamentacdo da escolha desse fornecedor, o que pde em causa os principios da transparéncia e da
concorréncia’!, bem como o principio da utilizacdo racional das dota¢des aprovadas, previsto no ponto
2.3.2. das Consideragdes Técnicas do POCAL, que exige a justificagdo das despesas quanto a sua economia,
eficiéncia e eficacia.

Na verdade, o convite dirigido a determinado fornecedor pressupde, por parte da autarquia local, um
conhecimento minimo desse fornecedor, cuja escolha deve ser devidamente fundamentada, de modo a
assegurar tendencialmente o fornecimento atempado e a qualidade exigida dos bens e servigos.

Sobre esta matéria, a autarquia alegou, em contraditorio, que o CCP determina que nos procedimentos
de ajuste direto a entidade adjudicante apenas esta obrigada a convidar uma entidade e que a escolha de

20 contratacdo de bens e servicos para serem disponibilizados 3 medida das necessidades dos servigos e pelos pregos unitarios
fixados dentro de determinado prazo, respeitando o plafond financeiro estipulado para o efeito.

yy, Recomendagdo n® 1/2015, de 7 de janeiro, do Conselho de Prevencgdo da Corrupgdo (CPC), publicada no Didrio da Republica,
n.2 8/2015, Il série de 13 de janeiro de 2015, sobre prevengdo de riscos de corrupgdo na contratagdo publica.
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mais do que uma entidade a convidar para apresentagdo de propostas é uma faculdade discricionaria da
entidade adjudicante.

A autarquia acrescentou, também, que o “encargoe primeiro de promogde da concorréncia em
procedimentos de ajuste direto coube ao legislador nacional, em termos que néo suscitam duvidas e dos
quais resulta a interpretacdo de que a regra nestes procedimentos é o convite a uma unica entidade” e
que “a circunstdncia de existirem procedimentos de ajuste direto em que tenha sido convidada uma unica
entidade ndo implica qualquer afetacdo dos principios da transparéncia e da concorréncia ou sequer do
principio da utilizag@o racional das dotacdes aprovadas”, sem fundamentar, contudo, estas conclusdes.

(Anexo 8)

Refira-se, contudo, face a argumentacgdo apresentada pela autarquia em contraditério, que o que esta em
causa e que afeta os principios da concorréncia e da transparéncia é o facto de a escolha de determinada
entidade para apresentar proposta ndo ser devidamente fundamentada.

Com efeito, o dever de fundamentagdo, presente na atividade administrativa, determina que todas as
decisdes contenham as razdes de facto e de direito que permitam saber porque é que se decidiu num

determinado sentido.

Ora, o convite a uma unica entidade sem indicacdo dos motivos que determinaram a escolha desse
fornecedor ndo cumpre o dever legal de fundamentagdo a que a autarquia estd obrigada, nomeadamente,
em matéria de realizacdo de despesa publica, que deve ser devidamente justificada quanto a sua

economia, eficiéncia e eficacia.

Acresce que a fundamentacdo do procedimento adotado nesta sede — o ajuste direto sem consultas a
outras entidades — esta em contradicdo com a pratica da autarquia local quanto ao ajuste direto
simplificado, que € menos exigente que o ajuste direto, regime normal, pois de acordo com o informado
por aquela autarquia terdo sido consultadas, em regra, trés entidades.

Salienta-se, ainda, no caso das empreitadas de obras publicas, que a autarquia disp6e de uma Ordem de
Servigo, de 01/07/2011, que define, para os ajustes diretos, o nimero minimo de entidades a convidar
em fun¢do do valor, o que estd em sintonia com o recomendado pela IGF. Contudo, em regra, foi
convidada apenas uma entidade, invocando-se, para o efeito, de acordo com o previsto naquela Ordem
de Servigo, circunstancias excecionais, como a urgéncia, apesar de esta circunstancia nao se verificar, por
o0 atraso na abertura do procedimento ser imputavel a deficiente planeamento da autarquia local e ndo a
circunstancias imprevistas.

Em contraditdrio, a autarquia alegou que “néio estando em causa uma norma legal ou regulamentar, nada
obsta a que, casuisticamente, seja tacitamente revogada, tendo em presenga as circunstdncias concretas
de cada procedimento a realizar” e que parece “desadequada a meng¢do a um suposto incumprimento de
uma ordem de servico, quando na realidade se operou a revogacéo tdcita em cada caso dessa anterior
determinagdo, em estrita observdncia do Codigo dos Contratos Publicos”.

(Anexo 8)
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Sobre a argumentagdo apresentada pela autarquia, parece-nos pertinente salientar que, para que uma
revogacao tacita se operasse, era necessario que o ato revogatorio dispusesse em sentido diferente do
previsto no pretenso ato revogado (no caso, a Ordem de Servigo).

Ora, na situacdo em questdo, ndo pode considerar-se que o ato que aprovou o procedimento sem
consultas tenha revogado tacitamente a Ordem de Servico, pois foi praticado ao abrigo de excecdo
prevista nessa Ordem de Servigo, pelo que ndo foi observado o disposto nesta Ordem de Servico, por ndo
estarem verificados os pressupostos ai exigidos.

2.3.4. Compras Publicas Ecolégicas®?

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

Ndo ha evidéncia, contudo, de o Municipio ter fixado quaisquer objetivos nesta matéria e de ter aprovado
qualquer diretriz ou norma a concretizar as especificacdes técnicas dos bens e servigos a incluir nos
cadernos de encargos, nhos termos previstos na alinea c), do n.2 2, do artigo 49.2 do CCP.

Para além disso, na amostra analisada, abrangendo 48 processos®®, ndo demos conta da inclusdo, nos
respetivos cadernos de encargos, de critérios ou especificagdes técnicas de natureza ambiental.

2.3.5. Prazos de Pagamento

No dmbito da amostra analisada, constatdmos que, em geral, o MMG, nos procedimentos de aquisi¢do
de bens e servicos e empreitadas, contratualizou prazos de pagamento de 30 e 60 dias, a contar da data
da rececdo da fatura pelo Municipio, em conformidade com o legalmente previsto?’ e que, em geral,
tendo em contas as faturas e respetivas ordens de pagamento, respeitou os prazos de pagamento
acordados. O cumprimento dos prazos de pagamento acordados é, de resto, revelado pelo PMP da
autarquia local apurado pela DGAL?, com referéncia ao Ultimo trimestre dos anos de 2013 (14 dias), 2014
(18 dias), 2015 (21 dias) e 2016 (15 dias).

22 Designam-se como tal as aquisicdes que se regem ndo sé pelo valor econémico da aquisicdo, mas que integram também os
custos ambientais e sociais, podendo afetar decisivamente a competitividade dos mercados.

3 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.

2% 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 aquisigdo de bens ou servigos.

25 Neste dominio revestem interesse a Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 65/2007, publicitada no DR n.2 87, 1.2 Série, de 7
de marco, que aprovou a Estratégia Nacional para as Compras Publicas Ecolégicas 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 Ecolégicas 2020 (ENCPE
2020), embora ndo sejam aplicdveis a administracdo local.

26 Excluindo os processos por ajuste direto simplificado.
27 vd. ne 1, do artigo 2992-A e n2 3, do artigo 3262 do CCP, na redagdo dada pela Lei n2 3/2010, de 27 de abril.

28 ¢f. www.portalautarguico.pt\. Esse apuramento é efetuado com base na férmula constante da Resolu¢do de Conselhos de
Ministros (RCM) n.2 34/2008, publicada no DR, | Série, n.2 38, de 22 de fevereiro de 2008, alterada pelo Despacho n.2 9870, do
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No MMG, a observiancia dos prazos de pagamento, para além de respeitar o previsto legal e
contratualmente, constitui também uma boa pratica de contratagdo publica, ao contribuir para uma
imagem positiva da autarquia perante o exterior e para a desejavel transparéncia na fixacdo de precos e
para a liquidez das empresas.

Note-se que os precos das propostas sdo, naturalmente, ajustados em fungdo do prazo médio de
pagamento da entidade adjudicante, pelo que, mesmo quando ndo é exigido pelos fornecedores o
pagamento de juros de mora?® pelos atrasos ocorridos, ndo deixa de ser o municipio a suportar, através
do preco, os correspondentes custos de financiamento e de transagao.

2.3.6. Gestdo dos Procedimentos de Empreitadas de Obras Publicas

A promogdo dos procedimentos relativos a empreitadas de obras publicas estd a cargo da Divisdo de
Ordenamento do Territério (DOT), da Divisdo Juridica e de Comunicagdo (DJC) e da Divisdo de

Infraestruturas e Servigos Urbanos (DISU).

Com efeito, a DOT é responsavel pela elaboragdo do projeto e do caderno de encargos, pela condugdo do
procedimento, pelos esclarecimentos aos concorrentes, pela analise dos erros e omissées, apreciacio e
anadlise das propostas e pelos trabalhos adicionais, e a DJC é responsdvel pelas restantes pegas do
procedimento (programa do procedimento, anuncio e convites), pela adjudicacado, formacdo do contrato
e respetiva publicagao no portal dos contratos publicos, sendo a DISU responsavel pela execugao fisica

dos contratos

A autarquia ndo dispde de qualquer base de dados com os precos unitarios dos artigos referentes a
empreitadas de obras publicas, tipificados por projetos de obras, de edificios, de arranjos exteriores, de
infraestruturas ou de arruamentos, que permitam, através do tratamento estatistico da sua informacao,

efetuar comparagdes entre os custos unitarios de obras semelhantes.

Por outro lado, também ndo dispbe de informagdo sistematizada e atualizada sobre custos médios de
referéncia, por tipo de obras ou de trabalhos, que resultem da experiéncia acumulada pelos servi¢os ao
longo dos anos no lancamento de empreitadas que, inclusivamente, pudessem vir a ser utilizados na
estimativa do valor do contrato de obras novas.

De acordo com esclarecimentos prestados pelos servigos da autarquia, o processo de estimativa de custos
das empreitadas atende a média dos pregos unitarios das ultimas empreitadas com trabalhos similares,
tendo em consideracao as quantidades de trabalhos e a dimensdo da empreitada. Nos trabalhos em que
nao exista um histdrico recente, sao solicitados dados a diversas empresas, cujos valores sao tomados em
consideragdo para a definigdo do prego unitdrio. Além disso, sdo utilizadas as “Informagdes sobre custos
— Fichas de rendimento” do LNEC e utilizadas informagdes disponiveis em sitios de internet,

Gabinete do Ministro das Financas e da Administracdo Publica, publicado a 13 de Abril, no DR n.2 71, 22 série Parte C, cujo
resultado pode ser influenciado, porém, por operacdes que deturpam o PMP apurado — v.g aumentos de imobilizado decorrentes
da inventariacdo de imobilizado nio incluido no inventario inicial ou realizado por administragdo direta; aquisi¢des gratuitas, etc.,
que ao nao serem eliminados, contribuem em regra, para um PMP inferior ao real.

29yd, art.2 2992 do CCP e 0 DL n.2 62/2013 de 10 de maio, que transpde, para a ordem juridica nacional, a Diretiva n.2 2011/7/EU,
que estabelece medidas contra os atrasos de pagamento nas transagdes comerciais.

Pagina 17/26



Municipio da Marinha Grande
- Controlo da contratacdo Publica

NSPEC]O-GERAL DE FINANCAS

ALTORIDADE DE AUDITORIA

designadamente, os geradores de precos da “CYPE Ingenieros”, quando estdo em causa trabalhos
complexos e para os quais nao exista historico disponivel.

Contudo, este processo é desenvolvido casuisticamente, obra a obra, em vez de resultar da recolha
organizada de dados com pregos correntes do mercado, por tipo de obra, que permitiria, por um lado, ter
um registo dos custos historicos e, por outro, dos custos atualizados de referéncia, por tipo de obra ou
tipo de trabalhos, tornando possivel um planeamento pré-ativo na realizagdo de projetos futuros.

Em contraditério, a autarquia local reconheceu a situagdo e esclareceu, tendo em vista a respetiva
correcdo, que foram emitidos despachos, com data de 26/07/2017, a determinar que 0s servicos
apresentassem propostas que suprissem as insuficiéncias em aprego.

(Anexo 8)

Constatamos, por outro lado, a inexisténcia de uma base de dados, devidamente organizada e atualizada,
de empreiteiros por tipo de obras, com menc¢do ao grau de satisfacdo em termos de execugdo dos
contratos celebrados, tendo a autarquia informado, em contraditério, que a referida base de dados “estd
ja em implementagdo, garantindo-se que, aquando da recegcdo provisoria das obras, é emitido um

relatdrio que procede a essa avaliagdo”.

(Anexo 8)
2.4. Controlo da Legalidade na Contratacdo Publica

2.4.1. Ajuste direto - Limitacdes aos convites a mesma entidade

No MMG tem sido efetuado o controlo do limite fixado no n.2 2, do artigo 113.2 do CCP*, relativamente
a contratos de locagao ou aquisicdo de bens moveis e servicos, adjudicados na sequéncia de ajuste direto,
utilizando o cédigo do Vocabuldrio Comum para os contratos Publicos (CPV) como critério para verificacdo
do preenchimento do conceito “prestagdes do mesmo tipo ou idénticas”.

Com efeito, para controlo desse limite por fornecedor, a CMMG dispde de uma aplicagdo que permite
extrair um mapa designado “Ajustes diretos por fornecedor e por tipo de contrato” que indica o valor
adjudicado acumulado por fornecedor, no ano econémico em curso e nos dois anos econdmicos
anteriores, e por objeto, por referéncia ao cédigo do CPV.

Com base na informacdo assim obtida, a Divisdo Financeira e Tecnologias de Informacgdo elabora uma
informacao escrita sobre a entidade a convidar que, juntamente com o mapa acima referido, € anexa a

informacado de abertura de procedimento.

30 Dispde este normativo que “Ndo podem ser convidadas a apresentar propostas entidades s gquais a entidade adjudicante
ja tenha adjudicado, no ano econémico em curso e nos dois anos economicos anteriores, na sequéncia de ajuste direto
adotado nos termos do disposto na alinea a) do artigo 19.2, na alinea a) do n.2 1 do artigo 20.2 ou na alinea a) do n.2 1
do artigo 21.2, consoante o caso, propostas para a celebragédo de contratos cujo objeto seja constituido por prestagées
do mesmo tipo ou idénticas as do contrato a celebrar, e cujo preco contratual acumulado seja igual ou superior aos limites

referidos naquelas alineas”.
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Por seu turno, nas empreitadas de obras publicas, o controlo dos limites cabe a Divisdo Juridica e de
Comunicacao da CMMG e é efetuado por referéncia as categorias do alvara de construgao, emitido
atualmente pelo IMPIC, por permitir uma clara identificagdo, com carater estanque, das prestactes do
mesmo tipo ou idénticas®..

Os testes realizados relativamente aos fornecedores das amostras no dmbito das aquisicbes de bens e
servigos e das empreitadas permitiram-nos confirmar que, gquer nos ajustes diretos — regime geral, quer
nos ajustes diretos simplificados, o MMG ndo procedeu, no periodo auditado, ao convite de entidades em
situacao de impedimento legal.

2.4.2. Procedimentos pré-contratuais e execucdo dos contratos

Na andlise dos processos de empreitadas e de aquisicdo de bens e servigos incluidos na amostra ndo se
identificaram, em geral, situagbes irregulares com relevéncia ao nivel dos procedimentos pré-contratuais

e da execugao fisica e financeira.
(Anexo 6)
Sem prejuizo disso, importa destacar as seguintes insuficiéncias:

a) No processo n? AD 15/2016, relativo a “Obra de reparagdo e manutengdo do piso desportivo do
Pavilhdo Nery Capucho” ndo foi respeitado o despacho do PCM, de 01/07/2011, que determina,
no n? 2, que nos ajustes diretos, quando o prego base seja superior a 15 000 euros e inferior a
100 000 euros, devem ser convidadas trés entidades.

De facto, a autarquia afastou a aplicagdo do n2 2 daquele despacho com fundamento na alinea
a), do respetivo n? 3, que admite o convite a uma Unica entidade quando o preco base seja
superior a 15 000 euros, em caso de urgéncia. Contudo, no caso em apreg¢o nao se afigura que a
“urgéncia na execugdo dos trabalhos por empresa especializada”*? preencha aquele requisito de
excecionalidade, uma vez que ndo ficou demonstrado que a urgéncia ndo foi imputavel a entidade

adjudicante.

Com efeito, a necessidade da obra ndo resultou de uma situagdo imprevista, que justificasse a
invocagdo da urgéncia na sua concretizagdo. De facto, resulta do ponto 2 da informacéao técnica
que precedeu a abertura do procedimento® que os problemas no pavimento do pavilhdo
desportivo se faziam sentir ha algum tempo, “estando identificadas pela Divisdo de Cidadania e
Desenvolvimento, em diversas informages e relatdrios, a ultima das quais por email de 16 de
outubro de 2015”, estando, assim, prejudicada a urgéncia do procedimento, por a sua ndo adogao

atempada resultar apenas de deficiéncias de planeamento da autarquia.

31 Nos termos da Ordem Interna de Servigo, emitida em 01/07/2011, pelo Presidente da CMMG.
32 Cfr. Informacio MF-18-2016, de 25/05/2016.

33 \er nota anterior.
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Sem prejuizo do ora referido, o principio da utilizagdo racional das dotagdes orgamentais, a que
aludimos no ponto 2.3.3,, ja exigia a justificacdo das despesas quanto a sua economia, eficiéncia
e eficdcia.

b) Os cadernos de encargos estabeleciam como fator de desempate das propostas com a mesma
pontuacdo “a proposta que tiver sido apresentada mais cedo”, em sintonia com o disposto no n.2
2 do artigo 160.2 do CCP, que é aplicavel apenas ao concurso publico urgente. Atendendo ao
principio da concorréncia, todos os candidatos ou concorrentes num procedimento concursal
devem competir entre si em condicdes de igualdade, o que pressupde que as candidaturas ou
propostas sejam avaliadas apenas pelo respetivo mérito, pois o da apresentacdo da proposta em
primeiro lugar pde em causa os principios da concorréncia e da prossecucdo do interesse
publico®-*. A autarquia local, na sequéncia do observado pela IGF, corrigiu, entretanto, segundo
informagdo prestada, a pratica referida, adotando um critério de desempate com base em
atributos das propostas.

c) O prazo de consignagdo da obra nédo foi respeitado nos processos n2s 2/2014 e 10/2014, uma

vez que a consignac¢ao ocorreu mais de 30 dias depois da celebracdo do contrato®®-*7 .

d) Falta de referéncia, nos autos de rececao provisoria da obra, ao modo como foi executado o plano
de prevencdo e gestao de residuos e demolicao, em violagdao do prescrito na al. b), do n.2 2, do
art.2 395.2 do CCP.

e) Em matéria de relatdrio e conta final da empreitada:

v~ Inobservéncia do prazo de 15 dias legalmente previsto® para notificacdo da conta final ao

empreiteiro, apds a sua elaboracdo nos processos de empreitadas n.2 s 10/2014 e 13/2013%;

v" Inobservancia do prazo legalmente previsto para a elaboragdo da conta final da empreitada,

no Proc. n.2 1/2014, que n3o foi elaborada no prazo de dois meses apds a primeira revisio

ordinaria de precos subsequente a rececdo provisoria ‘-1 ;

34 Cfr. Acérddo TC n2 1/2013, de 8/01 (125/SS).
35 Cfr. Acérd3io do STA, de 21/11/2013 (processo n.2 288/10).
36 yd. ne 1, do artigo 3592 do CCP.

37 0s contratos foram celebrados a 13/05/2014 e 14/07/2014 e os autos de consignacdo foram lavrados a 21/07/2014 e a
08/09/2014, respetivamente.

38 yd. n.2 1, do artigo 401.2 do CCP.

3% As contas finais elaboradas em 28/10/2015, no processo n? 10/2014, e em 13/06/2016, no processo n.2 13/2013, foram
remetidas ao empreiteiro em 26/11/2015 e 29/12/2016, respetivamente.

40\/d. n2s 1 e 2 do artigo 3992 do CCP.

1 A primeira revis3o ordindria de precos ocorreu em 03/08/2015 e a conta final da empreitada foi elaborada em 29/11/2016.
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v" Desrespeito pelo prazo de 10 dias, a contar da aceitagdo da conta final pelo empreiteiro, para

o envio do relatério final da obra ao IMPIC no Processo n.2 2/2014%-43,

2.5. Sistema de Controlo Interno

2.5.1. Norma de Controlo Interno

0 MMG dispde de Norma de Controlo Interno (NCI), aprovada por deliberagio da CM, de 11/08/2005%,
gue tem como objetivos principais “a salvaguarda da legalidade e regularidade, o incremento e eficiéncia
das operagdes, o registo oportuno das operacbes pela quantia certa, a aprova¢io e controlo dos

documentos e a exatiddo e integridade dos registos contabilisticos”.

Embora a NCl contemple um conjunto de procedimentos em matéria de empreitadas de obras publicas,
no entanto, para além de ndo ter incorporado os necessarios ajustamentos decorrentes da atual
estrutura organica da autarquia® e das alteragdes entretanto introduzidas no enquadramento legal da
atividade da autarquia, entre outras, em matéria de contratagdo publica e da Lei dos Compromissos e dos
Pagamentos em Atraso (LCPA), persistiam, a data das verificagdes, algumas insuficiéncias a suprir, com
reflexos na gestdo e controlo interno na area da contratagdo publica, designadamente:

¥v" A falta de elaboracio e aprovacdo de documento a definir a politica e estratégia de compras
publicas da autarquia local, bem como os procedimentos a adotar sistematicamente ao nivel,
designadamente, do planeamento anual das compras e da sua execuc¢do (vd. ponto 2.3.1.);

¥" A falta de fundamentacdo, no ajuste direto, do convite a uma Unica entidade e da opg¢do por
essa entidade (2.3.3.);

¥" A inexisténcia de base de dados com a avaliagdo dos fornecedores/empreiteiros, tendo em
conta, designadamente, o cumprimento das obrigacGes contratuais com a autarquia, para
efeitos de fundamentacdo da sua escolha nos procedimentos por ajuste direto, situacdo que foi,
entretanto, corrigida segundo informagdo prestada pela autarquia em contraditério (2.3.6.);

¥ Falta de base de dados que permita, designadamente, através do tratamento estatistico da sua
informacdo, efetuar comparagdes entre os custos unitdrios de obras, bens e servicos
semelhantes, encontrando-se a autarquia a promover diligéncias para corrigir a situagdo (vd.
ponto 2.3.6.);

v" Os processos administrativos, informacdes e despachos, bem como os documentos do sistema

contabilistico nao identificam de forma legivel os eleitos, dirigentes e a qualidade em que

2y1d. n.2 1, do artigo 402.2 do CCP.

3 A conta final foi considerada aceite em 10/11/2016 e o seu envio/publicacdo na Plataforma dos Contratos Publicos verificou-
seem 12/01/2017.

“ publicada no Apéndice n.2 129, Il Série, n.2 118, de 26/09/2005.
% Aprovada por deliberagio da AMMG de 07/12/2012.
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intervém;
A falta de definigao por escrito dos procedimentos a adotar na organizacdo dos processos;

Os processos administrativos em suporte de papel n3o se encontram numerados*® e as suas
folhas ndo estdo rubricadas.

2.5.2. Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcdo e Infracdes Conexas

O Municipio dispde de Plano de Gestdo de Riscos de Corrupcdo e Infragdes Conexas (PGRCIC), aprovado
pela CMMG, por deliberacdo de 04/02/2010, conforme Recomendac¢do do Conselho de Prevengdo da
Corrupcdo, de 01/07/2009, n3o tendo, até a data, sido objeto de revisdo, de forma a adapta-lo a nova

estrutura organica da autarquia e a contemplar eventuais novos riscos que tenham, entretanto, surgido.

O MMG promoveu a divulgacdo do PGRCIC através da sua publicagdo na respetiva pagina da internet e na
intranet da autarquia, para além da sua distribuicdo em suporte de papel por alguns trabalhadores.

A autarquia remeteu o Plano ao Conselho de Prevencdo da Corrupgdo, contudo, nao existem evidéncias
da sua remessa a IGF e ao Tribunal de Contas.

O Plano identifica os principais riscos de corrupcdo associados as diferentes areas de atividade da
autarquia e as respetivas unidades organicas, classificando-os segundo uma escala de probabilidade e
gravidade de ocorréncia, indica as medidas a adotar para a sua prevengao e identifica os responsaveis
pela sua implementacao, embora nao afete meios especificos (humanos, financeiros e materiais) para
esse efeito.

Contudo, as medidas, que ndo sdo de aplicacdo imediata, ndo se encontram calendarizadas e ndo se
encontram afetos meios materiais e financeiros destinados a execugdo daquelas, cuja implementagdo o

exige.

No que respeita a monitorizacdo da aplicacdo das medidas preventivas, o Plano prevé a criacdo de um
grupo de trabalho a quem compete a elaboragdo anual dum relatdrio sobre a execugdo do Plano a
apresentar ao PCM até 31 de janeiro do ano seguinte ao que respeita. Contudo, até a data, ndo foi

elaborado qualquer relatorio, ndao estando sequer estabelecida a metodologia a adotar na sua execugao.

(Anexo 7)

6 Cf. art? 642 n? 2 do CPA, que dispde o seguinte: “O processo administrativo em suporte de papel é autuado e paginado de modo
a facilitar a inclusdo dos documentos que nele sdo sucessivamente incorporados e a impedir o seu extravio.”
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3. CONCLUSOES E RECOMENDAGOES

Em face do exposto, as principais conclusdes da auditoria, bem como as recomendacdes que formulamos

a Camara Municipal da Marinha Grande sdo as seguintes:

3.1. Conclusdes 3.2. Recomendagdes

C1. No periodo de 2013/2016, a despesa relativa a R1. Malor' figor no planeame.nto das
contratagdo publica (47,7 M€) representou 58% nece55|dad§s de bens e 'SEI’VI(;OS, p-’ara
da despesa municipal e registou uma redugao de cada a.nf}, visando reduzir ao ma?umo
6%, sendo o concurso publico o procedimento a? aqU|5|‘t;oes. ?vulsas através de fJUSte
pré-contratual com maior peso na despesa direto simplificado e_ a obtencdo d‘e
adjudicada com empreitadas (9,5 M€) e com propo.stas economlc.ar’nf‘—.‘nte mais
aquisicdo de bens e servicos (15,6 M€), vantajosas para o Municipio.
correspondendo a 67% e a 50%, respetivamente.

Ainda assim, a despesa realizada por ajuste
direto simplificado (2,2 M€£) teve um peso
relevante no conjunto da despesa com aquisicdo
de bens e servicos.

(vd. Pontos 2.1. e 2.2.)

C2. Os convites, no ajuste direto, regime normal, R2. Assegurar qufe as decisbes de abertura

foram, em regra, dirigidos a uma Unica entidade dos  procedimentos  contenham  a
. . fundamentacdo de escolha dal(s)
e sem que essa escolha tivesse sido _ _ _
fundamentada, o que pde em causa o0s principios entidade(s) convidada(s) e que sejam
A . N convidadas, em regra, pelo menos trés
da concorréncia e da transparéncia, bem como o
L el . - entidades.
principio da utilizacdo racional das dotagdes
aprovadas, que exige a justificacdo das despesas
guanto a sua economia, eficiéncia e eficacia.
(vd. Ponto 2.3.3.)
C3. Ndo existe uma definicdo clara da politica e R3. Emitir orientacGes e diretrizes que
. definam a politica e a estratégia de
estratégia de compras, nem um documento com
. . compras publicas da Autarquia e os
os procedimentos a adotar pelos servigos, _
designadamente, ao nivel do planeamento anual procedimentos a adotar no
das compras levantamento das necessidades e no
planeamento anual das compras.
(vd. Ponto 2.3.1.)

C4. No ambito dos procedimentos pré-contratuais e | R4. Assegurar que:

execucdo dos contratos de empreitadas e
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3.1. Conclusoes 3.2. Recomendagoes

a)

b)

d)

e)

aquisicdo de bens e servicos analisados,

destacamos as seguintes irregularidades:

Inobservancia do prazo de consignacgao da

obra em dois processos de empreitada;

Falta de referéncia, nos autos de recegdo
proviséria da obra, ao modo como foi
executado o plano de prevencao e gestao

de residuos e demoligdo;

Inobservancia do prazo legalmente
previsto para notificacao da conta final ao
empreiteiro, apos a sua elaboragdo, em

dois processos de empreitadas

Inobservdncia do prazo legal para a
elaboracdo da conta final da empreitada
num processo;

Desrespeito do prazo de 10 dias, a contar

da aceitagdo da conta final pelo

empreiteiro, para o envio do relatério final
da obra ao IMPIC num processo.

(vd. Ponto 2.4.2.)

Municipio da Marinha Grande

- Controlo da contratacdo Publica

¥" 0 prazo de consignacdo da obra é

respeitado;

v 0 auto de
contém a informacdo legalmente

rececdo provisoria

exigida, designadamente, o modo
como foi executado o plano de
prevencao e gestao de residuos e

demoligdo;

v S3o
elaboracdao da conta final da

respeitados os prazos de
empreitada, da respetiva
notificacdo ao empreiteiro e do
envio do relatdrio final da

empreitada ao IMPIC, I.P.

a)

b)

C5. No que respeita ao sistema de controlo interno,
detetdmos as seguintes insuficiéncias:

A inexisténcia de base de dados com a
avaliacdo dos fornecedores/empreiteiros,
situagdo que foi, entretanto, corrigida
segundo informagdo

prestada pela

autarquia em contraditdrio;

Inexisténcia de bases de dados que
permita efetuar comparacdes entre os
custos unitérios de obras, bens e servigos
semelhantes, encontrando-se a autarquia
a promover diligéncias no sentido de
corrigir a situacgdo;

R5. Garantir:

v" A aprovacdo de bases de dados
com 0s pregos unitarios correntes
do mercado, para artigos de

referéncia, ja validados, em obras

ou fornecimentos, executados em

anos anteriores;

v" Adequada

intervenientes nos procedimentos

identificacdo  dos

administrativos, com expressa
mengdo da qualidade em que
intervém;

¥" Formalizagdo de normas/diretrizes
sobre a organizacdo dos processos
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3.1. Conclusoes 3.2. Recomendagoes

c) Deficiente identificagdo dos contratagao publica, incluindo a

. . . numeragao sequencial e
intervenientes nos procedimentos

. . cronolégica dos documentos em
administrativos;

suporte de papel.
d) Falta de definicdo por escrito dos

procedimentos a adotar na organizagdo
dos processos que ndo se encontram

numerados e as suas folhas rubricadas;

(vd. Ponto 2.5.1.)

C€6. O PGRCIC do MMG, aprovado em 04/02/2010,
nao foi remetido a IGF, nem ao TC; nao foi objeto

R6. Rever o PGRCIC e envid-lo aos érgdos

de tutela e controlo, garantindo a sua

de qualquer relatdrio sobre a sua aplicagdo, nem N
monitorizagdo de acordo com os

objeto de reviséo. termos nele definidos.

(vd. Ponto 2.5.2.)

4. PROPOSTAS

Face ao que ficou relatado e ao teor das conclusGes e recomendagdes antecedentes, formulam-se as
seguintes propostas:

4.1. A remessa do presente relatério e anexos a Sua Exa o Secretdrio de Estado do Orgamento, tendo

em vista o seu envio a Sua Exa o Secretario de Estado das Autarquias Locais;

4.2. A subsequente remessa, pela IGF, deste relatério e anexos, ao Senhor Presidente da Camara
Municipal da Marinha Grande, com meng¢do expressa de dar conhecimento dos mesmos aos restantes
membros da Camara Municipal e de remeter cépia a Assembleia Municipal, nos termos previstos na alinea
0), do n? 2, do artigo 352 do Anexo | a Lei n2 75/2013, de 12 de setembro; e

4.3. Que o Senhor Presidente da Camara Municipal da Marinha Grande, nos termos do n.2 6 do artigo
152 do DL n.2 276/2007, de 31 de julho, e do artigo 222 do Regulamento do Procedimento de Inspegdo da
IGF, dé conhecimento a esta Inspe¢do-Geral, no prazo de 60 dias a contar da receg¢do deste documento,
das medidas e decisdes adotadas na sequéncia das recomendac¢des formuladas no ponto 3.2. deste
relatdrio, juntando, para o efeito, evidéncias documentais.

O presente trabalho foi realizado pelo Inspetor Mario Pereira da Silva, sob a coordenacido da Chefe de
Equipa Helena Lopes, que, em seu nome e do referido Inspetor, subscreve o presente relatério.

Digitally signed by
MARIA HELENA
FERREIRA LOPES
CARRAPICO

Date: 2018.02.16
10:35:53 7

Chefe de Equipa
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LISTA DE ANEXOS

Amostra das empreitadas de obras publicas

Amostra das aquisi¢des de bens e servigos, excluindo ajustes diretos simplificados

Amostra das aquisicGes de bens e servigos por ajuste direto simplificado
Despesa com contratacdo publica — 2013 a 2016

Indicadores orcamentais — contratagao publica— 2013 a 2016

Sintese das conclusdes da analise dos processos incluidos na amostra

Questionario de apreciagdo do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e Infragbes
Conexas

Contraditorio institucional
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