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Resumo

Com este trabalho académico pretende-se abordar a relagdo existente entre o
procedimento de ajuste direto e o objetivo da politica publica municipal que o
desencadeia. Para tal, foi abordado o enquadramento legal desse procedimento assim
como os seus limites legais para a utilizagdo. A definicao de politica publica foi também
enquadrada nesta tematica, sendo esta a forma de prossecu¢dao de determinados
objetivos na Administragdo Publica e Administracdo Local. Nao sera abordado, por

op¢ao, a Administracao Regional.

Foi feita uma andlise dos efeitos potenciais do modo de escolha das entidades
que celebram contratos com a Administragdo Publica e Administragdo Local, baseadas

nas politicas publicas por estas prosseguidas.

Por ultimo, foi elaborada uma analise critica ao tipo de procedimento abordado
nas Administragcdes alvo e discutidas algumas consequéncias para a Administracao
Local. Mais uma vez, por op¢do, essa analise ndo incidird sobre a Administragdo

Publica.

Em conclusdo, tentar-se-4 elencar algumas alternativas ao ajuste direto como

instrumento de execucao de politicas publicas municipais.
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Abstract

This academic work aims to address the relationship between the direct

adjustment procedure and the objective of municipal public policy that triggers it.

For such, the legal framework of this procedure is examined as well as the limits
for its use. Within this theme, the definition of public policy is analysed, and it is
through this form that Public and Local Administrations achieve certain objectives. By

choice, the Regional Administration isn’t addressed.

An analysis was also made of the potential effects of the choice of entities that
enter into contracts with the Public Administration and Local Government, based on the

public policies pursued by them.

Finally, a critical analysis of the use of this type of procedure in the target
Administrations was considered and some consequences for Local Administration are

discussed. Again, by choice, this analysis does not focus on the Public Administration.

In conclusion, we attempt to list some alternatives to direct adjustment
procedure as an instrument of implementation of municipal public policies.



Keywords: (madximo 6 palavras)

Local Government, Direct Procurement, Public Administration, Public Policies
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1. Enquadramento do tema

Portugal tem o seu territério distribuido em 308 Concelhos, o que significa que
sd0 0s municipios portugueses os responsaveis pela administracdo do territorio.
Qualquer municipio tem por objetivo proporcionar aos seus municipes as melhores
condi¢des possiveis, nomeadamente com infraestruturas e servigos. As infraestruturas
sdo as partes mais visiveis de obra realizada por estes, sendo por isso o resultado das
politicas publicas levado a cabo por eles. No entanto, os municipios regem-se por
determinada legislagdo que os distingue de qualquer outra administra¢do privada. Por
isso, qualquer ato de contratacdo, a exce¢do da contratagdo de recursos humanos, rege-
se por um codigo de contratagdo publica. Este cédigo aborda vérios procedimentos de
contratagdo entre os quais se insere o ajusto direto, sendo por isso este procedimento
uma consequéncia das politicas publicas adotadas. Assim, pretende-se nesta dissertacao

abordar o ajuste direto como instrumento de execugdo de politicas publicas municipais.

Antes de se passar diretamente ao tema alvo deste trabalho académico, serd de
todo interessante poder enunciar algumas definicdes e conceitos que enquadrardo

melhor a tematica do ajuste direto como instrumento de execu¢do de politicas publicas.



1.1 Definicao de Administracao e caracteristicas

Administrar pode ser definido como a gestdao de um conjunto de bens visando a
satisfacdo de outros, consoante as suas vontades. Pode tratar-se como uma atividade que
visa a prossecucdo de determinados fins. Essa atividade, para ser bem-sucedida, devera

ser integrada numa organizagao cujo intuito serd atingir essas finalidades.

A definicdo de Administracdo podera ser alvo das mais variadas caracteristicas.
Como refere (Andrade, 2017, p. 13) ao abordar esta defini¢dao: “No seu sentido comum,
administracao significa uma gestdo de recursos escassos, através do funcionamento de
uma organizagdo, para obtencdo de utilidades (que podem ser permanentes, periddicas
ou fortuitas), segundo opg¢oes racionais (finalidades e prioridades) que foram pre-

definidas (em regra, por outrem).”

Segundo este mesmo autor, o conceito de Administragdo podera ser dividido em
sentido objetivo e sentido subjetivo. Em sentido objetivo, o conceito de Administragao
refere-se as decisdes ou atuagdes da Administragdo ao passo que em sentido subjetivo

se refere a tarefa ou actividade desenvolvida.

Com base na definicdo apresentada, poder-se-30 apresentar caracteristicas dessa
Administragdo, mais propriamente a Administragdo Publica como um todo. A
Administragdo Publica tem como caracteristica principal o fim publico com a satisfacao
das necessidades coletivas de todos aqueles que estdo sob o seu dominio. A Justiga, a
Seguranca, a Satde e o bem-estar associado sdo desde logo necessidades primarias
incluidas na atuacdo da Administragdo Publica que, através das suas politicas publicas

ou decisoes tenta abarcar.
De acordo com (Andrade, 2017):

A qualificacdo de interesses coletivos como interesses publicos, bem como a atribui¢do
da respetiva prossecucdo a entidades publicas (ou sob dire¢do ou controlo publico),
exprimem escolhas realizadas num momento anterior ¢ num plano superior, ao nivel
politico-legislativo — plano em que, no ambito europeu ou nacional, se definem as
“politicas publicas”, entre nds, em regra, mediadas, concretizadas ou determinadas pela

via legislativa governamental (decreto-lei). (p. 14)



1.2 Organizacao da Administracao Publica

A prossecucao da satisfacdo dos interesses publicos, vulgo fins publicos, como

objetivo principal da Administragdo Publica, acarreta a esta um funcionamento e

organizagcdo que possa assegurar essa satisfacdo de interesses de uma forma regular,

continua e disciplinada que foram assumidas (Andrade, 2017).

Para a existéncia de uma Administragdo Publica, ¢ responsabilidade do Governo

a sua conducao ou plano de atuacdo. A Constitui¢do da Republica Portuguesa menciona

claramente no seu artigo 182.%: “O Governo ¢ o 6rgao de condugdo da politica geral do

pais e o 6rgdo superior da administragdo publica.” Por sua vez, de acordo com

(Andrade, 2017), a Administragcdo Publica podera se dividida da seguinte forma:

1. Administracdes estaduais, cujo objetivo recai na satisfacdo de interesses

nacionais:

Administragdo estadual direta, que corresponde a pessoa coletiva publica
Estado, constituida pelos o6rgdos e servicos, hierarquicamente dependentes

do Governo, organizados em Ministérios, centralizados ou descentralizados;

Administragdes estaduais indiretas, formadas por institutos publicos, pessoas
coletivas publicas diferentes do Estado, que desempenham tarefas
relacionadas com interesses nacionais em nome proprio, sob a orientagao e

tutela do Governo;

Autoridades reguladoras independentes, que sdo entidades da administracdo
estadual indireta com autonomia acrescida perante o Governo, encarregadas
da supervisao e regulacdo da actividade econdémica dos sectores privado,
publico, cooperativo e social, designadamente prestadores de servicos de
interesse geral como sdo as atividades financeiras, a energia, as

telecomunicagdes, os transportes ¢ a saude;

Autoridades administrativas independentes, que sdo autoridades ligadas ao
Parlamento, com poderes de fiscalizagdo da legalidade administrativa e de

garantia dos direitos dos cidadaos.



2. Administragdes autonomas, constituidas por entidades associativas, cuja missao
¢ satisfazer interesses das respetivas comunidades, através de o6rgaos eleitos,

fiscalizados pelo Governo, que podem ser:
e territoriais: Regides Autdnomas e autarquias locais (municipios e freguesias);
e corporativas, como as Ordens Profissionais.

As entidades administrativas autonomas de multiplos fins, onde se incluem as
autarquias também podem criar entidades publicas de caracter institucional, com fins
especificos, que constituem uma administragdo auténoma indireta (empresas publicas
municipais, fundagdes municipais), ou entdo uma administracio de 2.° grau
(associagdes de municipios, empresas intermunicipais, consorcios publicos). (Andrade,

2017)

A Administragdo Publica engloba ainda, entidades privadas administrativas,
nomeadamente, as sociedades de capitais exclusiva ou maioritariamente publicas e as
fundacdes privadas de institui¢ao publica — que constituem uma administragdo indireta

privada (estadual, regional ou municipal). (Andrade, 2017)

Em sentido material, a Administracio Publica, abrange as atividades ou as
tarefas administrativas, desenvolvidas, em regra, pelos orgdos do Estado e outras
entidades publicas. Exclui-se da fun¢do administrativa da Administracdo Publica a
atividade desenvolvida pelas entidades publicas administrativas, no exercicio do direito
privado, como sdo a administragdo do patrimonio, administragdo de estabelecimentos
econdmicos em concorréncia ou gestdo de participagdes publicas em empresas.

(Andrade, 2017)

Assim, o conceito de Administracdo Publica (AP) envolve a satisfacdo de

interesses publicos, designadamente das populagdes.



Segundo (Oliveira & Dias, 2015), a AP podera ser dividida em 4 sentidos:

AP em sentido organizacional; AP em sentido funcional; AP em sentido

material; AP em sentido formal.
Procurar-se-a descrever de seguida o que se entende por cada sentido da AP.

A AP em sentido organizacional pressupde a existéncia de uma organizagao,
como mencionado anteriormente. Trata-se de saber quem tem a responsabilidade de
prosseguir com a satisfacdo dos interesses publicos. Assim, conforme (Oliveira & Dias,
2015) ¢ todo o sistema de orgdos, servicos e agentes do Estado e pessoas coletivas
publicas que asseguram a satisfacdo dos interesses publicos. A AP ndo se trata de uma
organiza¢do simples pois envolve orgdos centrais e locais do Estado. Aqui entram os

municipios, as freguesias, regides autonomas, universidades entre outros.

Em sentido funcional, a AP engloba todo o conjunto de atividades que pretende
desenvolver através dos mais variados 6rgaos, sejam atos de administracao materiais ou
outros nao relacionados diretamente com as suas tarefas e assumidos por outras

organizagoes publicas.

Em sentido material, a AP carateriza-se pelas agdes que leva a cabo para
materialmente administrar. Essas agdes sdao reguladas pelo Direito Administrativo,
muitas vezes coadjuvado pelo Direito Privado. Ambos os Direitos, s6 por si e
relacionados com a AP, dariam para uma Dissertacdo longa. Em sentido material,
também sdo partes integrantes da AP as entidades privadas que exercem poderes
publicos ou reguladas pelo Direito Administrativo. Exclui-se daqui a atividade
desenvolvida por entidades publicas administrativas quando colocado em pratica o
Direito Privado, como seja a administragdo de patriménio, administragdo de
estabelecimentos econdmicos em concorréncia ou participagdes publicas noutras

empresas.

Por ultimo, no que toca a AP em sentido formal, refere-se aos atos levados a
cabo pela Administragdo cuja consisténcia € relativa e forca juridica caraterizada pela
sua autoridade. Aqui ¢ diferente da forga legislativa em que a lei assume todos os

poderes.



Em suma, a forma tipica tradicional da atividade juridica da Administragdo
Publica ¢ o ato administrativo, concreto e unilateral, embora seja necessario incorporar

nessa forma os regulamentos e os contratos administrativos. (Andrade, 2017)



1.3 O papel do Direito Administrativo na

Administracao Publica

Importa enunciar o que se entende por Direito Administrativo. Pode-se afirmar
que Direito Administrativo ¢ o ramo do Direito que define principios e regras que
disciplinam a fun¢do administrativa de orgdos, agentes e atividades da Administragdo

Publica no estrito objetivo do interesse publico.

Assim, segundo (Andrade, 2017), o Direito Administrativo abrange as normas
que regulam a actividade materialmente administrativa das pessoas coletivas publicas,
determinando os interesses publicos, a organizacdo e a competéncia dos 6rgaos, o

regime juridico da atividade e os meios usados para o controlo e fiscalizagao.
De acordo com (Andrade, 2017):

O Direito Administrativo tem como missdo primaria disciplinar o exercicio de poderes
publicos de autoridade, que justifica a sua autonomia substancial como subsistema
juridico (face ao direito privado) — por isso, € ainda aplicavel a actividade desenvolvida
por pessoas coletivas privadas, quando atuem no exercicio de prerrogativas de

autoridade publica. (p. 17)

Ainda segundo o mesmo autor, o Direito Administrativo ndo funciona como
regulador de toda a actividade materialmente administrativa das Administragdes
Publicas, as quais, seja no mero uso da sua capacidade privada, seja no exercicio
proprio da funcdao administrativa, tende a copiar algumas formas organizativas e de
regimes substantivos de direito privado, verificando-se em algumas situa¢des uma
mistura do direito administrativo com o direito privado, ou, pelo menos, a sujeicao
dessa atividade administrativa privada aos principios gerais de direito administrativo.

(Andrade, 2017)

Assim, o Direito Administrativo na Administracao Publica tende a basear-se nas

seguintes fontes (Justo, 2018):

e Preceitos Normativos, como a Constituicdo da Republica Portuguesa, as Leis,

Decretos-Lei e outros atos normativos;



e A Jurisprudéncia;
e A Doutrina;
e O Costume.

Como Principios do Procedimento Administrativo, a Administragdo Publica
tende a basear-se nos seguintes, consagrados no Coédigo do Procedimento

Administrativo, nos artigos 3.° a 19.°, a saber:

e Principio da legalidade — Os 6rgdos da Administragdo sdo obrigados a atuar em
obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes foram
conferidos e em conformidade com os respetivos fins. O exercicio desses
poderes por parte da Administracdo pressupde ainda uma base normativa. Este
principio ¢ particularmente relevante em matéria financeira, no sentido de so
poder ser autorizada a despesa que decorra da prossecu¢dao dos fins da pessoa
coletiva publica.

e Principio da prossecuciao do interesse publico e da protecao dos direitos e
interesses dos cidadaos — Apesar de ndo existir um conceito totalmente
definido para este principio, serdo todas as agdes administrativas cujo objetivo
sera o de concretizar e respeitar os direitos fundamentais e principios
consagrados na Constituicdo, partindo do pressuposto inicial de respeito pela
dignidade humana.

e Principio da boa administra¢ao - A Administracdo deve pautar-se por critérios
de eficiéncia, economicidade e celeridade, sendo organizada de modo a
aproximar os servigos das populacdes e de forma nao burocratizada.

e Principio da igualdade - Este principio significa que a Administracdo nao pode
privilegiar, beneficiar, prejudicar, privar de qualquer direito ou isentar de
qualquer dever ninguém em razdo de ascendéncia, sexo, raga, lingua, territério
de origem, religido, convic¢des politicas ou ideoldgicas, instrucdo, situagdo
econdmica, condi¢do social ou orientacdo sexual. O principio da igualdade, no
sentido de igualdade de oportunidades, ¢ particularmente importante no ambito
dos concursos de recrutamento e de aquisi¢ao de servigos.

e Principio da proporcionalidade - A Administracdo est4d obrigada a prosseguir

o interesse publico pelo meio que represente um menor sacrificio para as



posi¢des juridicas dos particulares, sendo os seus comportamentos adequados
aos fins prosseguidos. Este principio abrange ainda trés areas fundamentais, a

saber:

1. Adequagdo — a lesdo de posi¢des juridicas dos administrados tem de
revelar-se adequada a prossecucao do interesse publico visado;

2. Necessidade — a lesdo das posi¢des juridicas tem de se mostrar
necessaria ou exigivel;

3. Proporcionalidade em sentido estrito— a lesdo tem de ser
proporcional e justa em relacdo ao beneficio alcangado para o

interesse publico (relacdo custo/beneficio).

Principios da justica e da razoabilidade — obriga a rejeitar as solugdes
manifestamente desrazodveis ou incompativeis com a ideia de Direito.

Principio da imparcialidade - Este principio significa que a Administragdo
deve ponderar todos os interesses juridicamente protegidos relevantes no caso
concreto, mantendo-se equidistante em relacdo aos interesses particulares. A
Administragdo também se deve abster de considerar interesses estranhos a sua
fungao, isto €, ao interesse publico, devendo adotar as solugdes organizativas e
procedimentais indispensaveis a preservacdo da isencdo administrativa e a
confianga nessa isencdo. Este principio assume relevo particular em matéria de
concursos, quer seja de pessoal, quer seja de aquisicdo de bens e servigos, €
ainda em matéria disciplinar.

Principio da boa-fé — Significa que qualquer pessoa deve ter um
comportamento correto, leal e sem reservas quando entra em relacdo com outras
pessoas. Tem por objetivo impedir a ocorréncia de comportamentos desleais e
incorretos e promover a cooperacao entre os sujeitos. O facto de a conduta da
administracdo ter levado o particular a confiar em determinada atuacdo pode
implicar responsabilidade civil, mas ndo faz com que o ato administrativo ilegal
se possa convalidar. No tocante a execucdo dos contratos, conforme Martins
L.L. (2014), estd sempre em causa assegurar a utilidade pratico-juridica e
econdomico-social, diminuindo o grau de incerteza e de risco que possa surgir no
seu decurso, o que pressupde uma qualificada ou acrescida vinculagao das partes

ao principio da boa fé, quer na execugdo do contrato quer na sua interpretacao.



Principio da colaboracdo com os particulares - Este principio implica a
obrigacao de prestar aos particulares as informagdes e os esclarecimentos de que
caregam, apoiar e estimular as suas iniciativas e receber as suas sugestoes e
informacdes.

Principio da participacido — Existe a obrigacdo de assegurar a participacdo dos
interessados na formacao das decisdes que lhes digam respeito.

Principio da decisdo - Os 6rgdos da administragdo tém o dever de se pronunciar
sobre todos os assuntos da sua competéncia que lhes sejam apresentados pelos
particulares, bem como sobre quaisquer peticdes, representacdes, reclamagdes
ou queixas formuladas em defesa da Constituicao, da lei ou do interesse publico.
Principios aplicaveis 2 administracdo eletrénica - impde a administracdo a
utilizacdo de meios eletronicos no desempenho da sua atividade, de modo a
promover a eficiéncia e a transparéncia administrativas e a proximidade com os
interessados.

Principio da gratuitidade - A gratuidade pressupde que o procedimento
administrativo se desenrole sem a necessidade do pagamento de despesas por
parte do administrado.

Principio da responsabilidade - a administragdo responde pelos danos
causados no exercicio da sua atividade, nos termos da Lei n.° 67/2007 de 31 de
dezembro, que regula a responsabilidade civil extracontratual do Estado.
Principio da administracdo aberta - determina o direito de acesso aos arquivos
e registos administrativos regulado na Lei n.° 467/2007, de 24 de agosto.
Principio da protecdo dos dados pessoais - direito dos particulares a protecao
dos seus dados pessoais e a seguranca e integridade dos suportes, sistemas e
aplicagdes utilizados para o efeito.

Principio da cooperacao leal com a Unido Europeia — As Administragdes
Publicas de cada Estado-Membro devem ser consideradas como “administragdo
comum” da Unido Europeia (UE), no sentido de serem estas que, em primeira
linha, no seu dia-a-dia, concretizam o Direito da UE aplicando-o e tornando-o
uma realidade. A Unido depende da atuacdo das administragdes dos Estados-
Membros para que o seu Direito seja efetivamente e eficazmente aplicado,

estando estes vinculados a assegurar essa atuacgao.
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E com esta conjugacio de fontes do Direito Administrativo e Principios de
Procedimento Administrativo que toda a Administragdo Publica, nas suas diversas

variantes, desenvolve toda a sua atuagao, incluindo o procedimento de ajuste direto.
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2. A problematica

O ajuste direto faz parte das opgdes pelas quais a Administragdo Publica efetua
contratos com vista a satisfacdo de necessidades. Estando a sociedade a viver num meio
cada vez mais globalizado, a concorréncia ¢ desde logo um fator que esta ligado aos
procedimentos de contratagdo, possibilitando, na teoria, uma maior competitividade
entre todos aqueles que pretendem fornecer o bem ou servigo. A este facto nao sao

alheios os principios pelos quais se rege a Administra¢ao Publica.

Conforme (Fernandes, 2012), os procedimentos concorrenciais deverdo permitir
que qualquer interessado em fazer parte do contrato se possa apresentar perante a
entidade adjudicante, cumprindo com todas as formalidades constitucionais, legislativas

ou comunitarias.

Falando em Direito Comunitério, que s6 por si daria para outro estudo e sem o
abordar longamente, tem como grande preocupagdo garantir que os procedimentos para
a contratagdo mencionada anteriormente estejam abertos a intervenientes nacionais dos
paises pertencentes 4 Unido Europeia. E através desta garantia que se visa atingir na

contratacdo publica um mercado aberto e de livre concorréncia (Fernandes, 2012).

Voltando ao panorama nacional, ndo s6 o CPA consagra os principios da
igualdade e da imparcialidade entre os intervenientes, Administracdo Publica e
cidaddos, como também a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) o prevé, no

artigo 266.°, a saber:

“1. A Administracdao Publica visa a prossecu¢do do interesse publico, no respeito pelos
direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos. 2. Os orgdos e agentes
administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e devem atuar, no exercicio

das suas fungoes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da

2

Justica, da imparcialidade e da boa fé.

Segundo (Fernandes, 2012), a concorréncia que o principio da igualdade,
proporcionalidade e imparcialidade geram, maximizam as possibilidades de encontrar
condi¢gdes contratuais mais adequadas no mercado, a0 mesmo tempo que permite a

entidade contratante selecionar a proposta mais apta a prossecucao das necessidades de
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interesse geral. Aqui se se inclui a escolha do procedimento mais aberto e concorrencial
possivel e que suscite o interesse do maior nimero de entidades possiveis para o

fornecimento do bem ou servigo que se pretende.

E neste contexto que o Codigo dos Contratos Publicos (CCP), no seu artigo 1.° -

A, consagra que:

“l — Na formacgdo e na execu¢do dos contratos publicos devem ser respeitados os
principios gerais decorrentes da Constitui¢do, dos Tratados da Unido Europeia e do
Codigo do Procedimento Administrativo, em especial os principios da legalidade, da
prossecu¢do do interesse publico, da imparcialidade, da proporcionalidade, da boa-fe,
da tutela da confian¢a, da sustentabilidade e da responsabilidade, bem como os
principios da concorréncia, da publicidade e da transparéncia, da igualdade de

tratamento e da ndo-discriminacdo.”

No entanto, as noticias que vao surgindo nos meios de comunicagao social tém
dado a entender que nem sempre os principios pelos quais se rege a Administragao

Publica nem sempre sdo cumpridos.

Por exemplo, segundo noticia publicada na Revista Sabado, a 27 de novembro
de 2018, sessenta por cento dos contratos realizados entre 2013 e 2016 pelas Camaras
Municipais e relativas a compras, foram executados através do procedimento por ajuste

direto.

Assim, o procedimento por ajuste direto, embora consagrado, poderd ser

suscetivel de algumas questdes de transparéncia que urgem ser ultrapassadas.
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3. Objetivos

O objetivo deste trabalho consiste em analisar as regras que presidem a escolha
do procedimento de ajuste direto, incluindo os seus limites.

Serd também realizada uma andlise dos efeitos potenciais do modo de escolha
das entidades que celebram contratos com a Administragdo Publica nas politicas
publicas por esta prosseguidas, particularmente no setor da Administracao Local.

Como ultimo objetivo, apds uma andlise critica dos resultados obtidos, tentar-se-

4 elencar uma alternativa ao procedimento por ajuste direto.

14



4. Metodologia

O trabalho académico a desenvolver serd constituido por varias etapas, tentando

trazer algo de novo a tematica. Assim, serdo seguidas as seguintes etapas:
e Revisdo da literatura;
e Abordagem do Codigo dos Contratos Publicos;

e Estudo de caso concreto de Municipios no que toca ao procedimento escolhido

para os contratos levados a cabo no ano civil de 2018;
e Possivel alternativa ao uso do ajuste direto.

A metodologia ¢ baseada em dados publicos, ndo criando quaisquer anticorpos

nos dados recolhidos e suas conclusoes.
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5. Politicas Publicas

Politicas publicas existem desde que ha registo de civilizagdo. A sociedade
humana ¢ provida de cultura propria mediante as suas raizes, historia e geografia, entre
outros aspetos. Assim, as politicas publicas assumem caracteristicas consoante a

sociedade onde sao elaboradas e aplicadas.

Perante estas particularidades, ndo existe uma definicdo tipo de politicas
publicas. No entanto, pode-se mencionar que politica piiblica ¢ um conjunto de decisdes
que estao relacionadas entre si, com ator ou atores de cariz politico, apontando objetivos
a atingir assim como os meios para o efeito, condicionadas a fatores previamente
abordados e que se acredita ser possivel atingir mediante o poder coercivo que esses
atores possuem. Os destinatarios dessas politicas publicas serdo os cidaddos de uma

determinada sociedade onde se prevé a sua implementacao.

Em suma, conforme (Rocha, 2010), politicas publicas sao as acdes do Estado em
procurar dar resposta a reclamagdes dos cidaddos, como grupo ou individualmente. Tal
como o autor refere, nunca poderdo existir politicas publicas sem Estado e que este tem

o papel fundamental no processo publico, segundo a visdo tradicional.

Quem beneficia por isso das politicas publicas serdo os cidaddos a quem se
destinam. Para que uma politica publica atinja os seus objetivos, existe todo um
processo constituido por varias fases. Segundo (Rocha, 2010), essas fases podem ser

apresentadas da seguinte forma:

e Identifica¢dao do problema;
e A formagdo da agenda;

e Formulagdo da politica;

e Decisdo;

e Implementagdo da politica;
e Avaliagao;

e Exting¢do ou fim da politica publica.
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Por si soO, estes elementos poderdo nao ser suficientes para definir politicas

publicas. Para que se possa chegar a uma conclusdo sobre o que sdo politicas publicas,

importa assim analisar outras perspetivas sobre o que sdo politicas publicas.

Segundo (Teixeira, 2002), politicas publicas sao:

(...) diretrizes, principios norteadores de acdo do poder publico; regras e procedimentos
para as relagdes entre poder publico e sociedade, mediagdes entre atores da sociedade e
do Estado. Sao, nesse caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em
documentos (leis, programas, linhas de financiamentos) que orientam acgdes que

normalmente envolvem aplicacdes de recursos publicos. (p. 2)

Daqui se depreende desde logo uma diferenga entre os dois autores. Enquanto

(Rocha, 2010) descreve politicas publicas como um conjunto de decisdes com vista a

satisfazer as necessidades dos cidadaos, (Teixeira, 2002) vai mais longe ao especificar

que essas decisdes sdo apoiadas em regras e procedimentos, como as Leis, Decretos-

Leis, Normas, etc.

No que toca as fases das politicas publicas, alguns autores sao mais simplistas ao

abordarem somente 4 fases. Segundo (Aratjo & Gazzola, 2017), um exemplo desses

autores, poderao ser:

o

©)

Formulagao da agenda;
Formulagao da politica;
Implementagao;

Avaliagao.

Perante esta dualidade de entendimento, que ao mesmo tempo se apoia nas sete

fases apresentadas por (Rocha, 2010), poder-se-a entender que as apreciagdes sobre as

diversas fases de uma politica publica que os autores abordam estdo assentes nos

mesmos conceitos.

Ainda segundo (Sousa, 2006),

(...) Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que
busca, a0 mesmo tempo, “colocar o governo em agao” e/ou analisar essa acao (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agdes

(variavel dependente). A formulagdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em
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que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em

programas e acdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real. (p, 26)

Com estas trés visdes sobre o que sdo politicas publicas, poder-se-a de seguida

apresentar uma definicdo de politicas publicas e suas fases constituintes.
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5.1 Definicao e etapas

Tendo ja uma visdo do que alguns autores entendem por politicas publicas,
pode-se definir como um conjunto de decisdes, regras e procedimentos que estdo
relacionadas entre si, com a intervencao de um ou mais atores politicos com os poderes
necessarios para o efeito, tendo por objetivo a satisfacdo de necessidades de populagdes,

criando também os meios para isso.

No que concerne as suas fases ou etapas, para a formacdo de uma politica

publica, poderemos enunciar conforme (Rocha, 2010):

Formacdao da agenda; Formulagdo da politica; Implementacdo da politica;

Avaliacdo da politica.

As fases mencionadas poderao ser mostradas na figura seguinte.

Retrﬂalimenla;ém Retroalimentacao
e aprendizagem da agenda e aprendizagem

Avaliagio
Baijod 2o

OB NULITS

Retroalimentagao Implementagao Retroalimentagao
e aprendizagem ve aprendizagem

FIGURA 1 - CICLO DE UMA POLITICA PUBLICA

Fonte: (Aratjo & Gazzola, 2017)

Assim, nos proximos pontos, tentar-se-4 descrever cada uma destas quatro

etapas.
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5.1.1 Formacgao da agenda

Uma agenda depende sempre do objetivo que se pretende. No caso de uma
agenda de politicas publicas, depende sempre do problema abordado e como esse
mesmo problema surgiu, quer devido a interesses ou necessidades. Resumindo,
conforme a interpretagdo que ¢ dada a determinado facto, assim ¢ identificado um

problema.

Segundo (Rocha, 2010) citando (Edelman, 1971), o processo de formacgdo da
agenda acaba por ser um processo simbolico pois ndo é um processo espontineo. E o
Governo que toma a dianteira, criando as percegdes, muitas vezes devido a pressdes ou
lobbies, citando (Rocha, 2010) a obra de (Sharkansky, 2002). Toda a complexidade que

poderia advir da identificacdo de um problema, poderd dessa forma ser simplificado.

Na formacdo da agenda, hd necessariamente uma articulagdo de interesses,
agregando esses interesses por forma a que o sistema politico possa ir ao encontro da
expetativa dos cidaddos, de grupos institucionais ou de grupos associativos (Rocha,

2010).
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5.1.2 Formulagao da politica

A formulagdo da politica ¢ um processo que se podera dividir em duas partes ou

dois tipos de atividade.
Segundo (Rocha, 2010) citando (Anderson, 1984),

(...) A primeira consiste em decidir o que deve ser feito ou ndo, relativamente a um
problema que passa a fazer parte da agenda politica. Uma vez decidido o que fazer, o
segundo tipo de atividade consiste no draft da legislagdo ou na simples organizagdo do

programa. (p, 113)

Esta divisdo apresentada por (Rocha, 2010) ndo ¢ consensual. Conforme o
mesmo autor menciona, existem posi¢des contrarias relativamente ao que se entende por

formulagdo da politica.
Citando (Rocha, 2010),

(...) contrariamente a esta posi¢do, Sidney (2007) entende que a formulagdo ¢ parte da
fase da pré-decisdo e que envolve a identificagdo das alternativas para resolver um

problema ¢ das possiveis solugdes, com vista a decisdo final. (p, 113)

Quer se concorde com a primeira posicdo apresentada ou com a segunda,
depreende-se que existe sempre a necessidade de tomar uma decisdo ou acao para lidar
com o problema. Parece assim mais simples, na opinido do autor da Dissertagdo, que a
primeira posi¢ao descrita va ao encontro do que ¢ a formulacdo da politica, tal como

também concorda (Rocha, 2010).

No entanto, a formulag¢do da politica nunca cabera somente a uma entidade pois
existem varidveis que condicionardo essa mesma formulacdo, tais como a existéncia ou

ndo de autonomia financeira.
Por exemplo, conforme (Rocha, 2010),

(...) Quando se trata de uma lei, a tarefa de feitura pertence aos corpos legislativos;
quando a politica é operacionalizada através de programas, incumbe aos gabinetes
Ministeriais, aos departamentos governamentais ou ‘“task force”, o design desses

programas e projetos. (p, 121)
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5.1.3 Implementacao da politica

A implementacdo da politica ¢ a fase imediata a decisdo de uma determinada
politica ou acdo que se formulou. E 6bvio que a acdo a levar a cabo nunca sera
consensual a toda a comunidade, embora a importancia desta fase gire em torno da sua

clareza e objetividade.

Conforme (Rocha, 2010), existem critérios que deverdo obrigatoriamente ser

cumpridos, a saber:
e (lareza e consisténcia;
e Base solida do programa em teoria casual valida;
e Implementacdo e estruturagdo de todo o processo de forma adequada;
e Comprometimento de todos os funcionérios com o programa que se leva a cabo;
e Enquadramento socioecondmico estavel;

e Uma hierarquia que impeca falhas na implementagado da politica.

Assim, implementar uma politica publica (PP) significa colocar em pratica,
executar, dirigir ¢ administrar. Mas, nem todos os autores estdo de acordo com essa
no¢ao. Para alguns, a implementagdo refere-se a todo o processo iniciado com o
estabelecimento da politica até o seu impacto. Para outros, a implementacao ndo se
confunde com o alcance do seu produto ou do seu impacto, sendo basicamente um
processo de uma série de decisdes e de agdes postas em pratica por alguma autoridade
governamental. Outros ainda definem a implementacdo como sendo o processo pelo
qual programas ou politicas sdo conduzidos e as agdes necessarias para que uma politica
saia do papel e funcione efetivamente. Pode ser compreendida como um conjunto de
acdes realizadas por grupos ou individuos, de natureza publica ou privada, com vista a

obtengdo de objetivos estabelecidos antes ou durante a execucao das politicas.

Ao definir a implementagdo como o processo de interagdo entre o
estabelecimento de objetivos e as a¢des empreendidas para alcanga-los, alguns autores

ressaltam o processo pelo qual os objetivos sao identificados (o programa, a agenda) e
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as acdes sao empreendidas para alcangd-los em contraposi¢do a interacdo entre
objetivos e resultados. Em suma, para que uma determinada politica tenha condigdes de
ser implementada, ¢ necessario que a legislacdo e os fundos correspondentes ja tenham
sido aprovados anteriormente ou ainda, que acordos com entidades envolvidas ja

tenham sido acertados.

Existem, no entanto, fatores que que afetam o grau de implementacdo de uma
politica publica. As vicissitudes da implementacdo de politicas publicas tém sido
entendidas como uma das dimensdes cruciais para a explicagdo do insucesso das
mesmas. A implementacao tem sido, por vezes, a fase mais complicada de uma PP. As
razdes podem ser devido ao grau de complexidade, de inovagdo e de interdependéncia
do problema a ser enfrentado, o publico-alvo (quanto maior e mais diverso o grupo alvo
a ser atingido, mais dificil ¢ a implementagdo de uma politica publica) ou a extensao da

mudang¢a comportamental esperada do publico-alvo.

No que diz respeito as circunstancias ou ao contexto, as variaveis podem ser as
seguintes: sociais, econdmicas, tecnoldgicas e politicas. J4 com relacdo a maquina
administrativa, a implementagdo de politicas publicas estd sujeita aos conflitos dentro
ou fora da organiza¢do, num mesmo nivel ou em diferentes niveis governamentais.

Outros elementos que influenciam a implementacao de politicas publicas, podem ser:

e nivel de conflito ou de consenso e reagdo da opinido publica aos objetivos a
serem atingidos;
e recursos politicos e econdmicos do publico-alvo que apoiam e/ou rejeitam a

politica publica proposta.

Existem também fatores que que favorecem o processo de implementagao:

e explicitagdo dos objetivos da politica, a fim de que quem implementa saiba
o que deles se espera e aquilo que devem colocar em primeiro lugar;

e garantia de que haja tempo e recursos (fisicos e financeiros) suficientes
destinados a implementacao da politica publica;

e fundamentacdo da politica publica em teorias viaveis, a fim de que se

justifiquem as a¢des recomendadas para a resolugdo de um problema.
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Existe um modelo de andlise construido por Van Meter ¢ Van Horn sobre o
processo de implementacdo da politica, mencionado também por (Rocha, 2010) que

resume muito bem esta fase.

Organizacional (

Intergovernamental

Comunication and activities

Standards /f Enforcement activities

and Objectives Py
T J/ Lid
! ]
=
; Characteristics _ N 2
Poliey of the implementation Y Th.e dispositicn N %
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FIGURA 2 - MODELO DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE VAN METER E VAN HORN

Fonte: (Rocha, 2010)

Caso este modelo apresentado seja cumprido, sera ditado o sucesso ou insucesso

da politica, cuja avaliacao sera realizada na ultima etapa.

Como na fase anterior, a implementacao da politica estd dependente de alguns
fatores que poderdo ser externos ou internos. Em suma, os fatores internos poderao ser
as proprias areas de implementagdo que, s6 por si, poderdo também estar sujeitas a
determinadas circunstancias assim como, no caso de implementacao de nova legislagdo,
ao proprio legislador. Outro fator interno poderdo ser os grupos de interesses, lobbies,

cuja atuacao ditara outros contornos da implementacdo da politica.

Existem, por isso dois grandes tipos de abordagens a fase de implementagdo de

politicas publicas: A abordagem fop-down e a abordagem bottom-up.
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Na visao cléassica sobre politicas publicas, a implementacdo top-down ¢
entendida como a agdo governamental expressa em programas ou projetos de
intervengdo e implementada de cima para baixo. Este modelo sustenta que as politicas
publicas sdao implementadas de cima para baixo através de estruturas hierarquizadas.
Nao se considera o policy cycle como um processo. Embora esta abordagem represente
um avang¢o em relagdo a visdo classica da questdo, ela ainda abarca alguns pressupostos
simples, considerando a formulagdo como uma atividade relativamente nao
problematica e atribuindo os obstaculos e dificuldades da implementacdo a aspetos
como: a capacidade institucional dos agentes implementadores, problemas de natureza
politica e resisténcias de grupos ou setores negativamente afetados pela politica. Esta
visdo centra-se na questdo dos mecanismos de controle sobre os agentes que
implementam a politica publica. Caracteriza-se por um ambiente de informagao perfeita,
recursos ilimitados, clareza de objetivos, linhas inicas de comando e autoridade e ainda,

legitimidade politica e consenso quanto ao programa ou politica.

Os modelos baseados nesta visdo, entretanto, ndo conseguem ser fiéis a

realidade, uma vez que os programas nunca sao, nem podem ser, perfeitos.

r

O principal problema desta visdo ¢ o destaque excessivo dado aos decisores
politicos de topo, os quais atuam apenas a margem da implementagdo

comparativamente com os funcionarios das organizagoes.

Contrariamente ao pressuposto da abordagem top-down, na abordagem bottom-
up o processo de negociagdo mantém-se durante a fase de implementacdo. A
implementagdo provoca efeitos de baixo para cima, modificando a propria concecdo de
partida. Nesse sentido, surgem metodologias alternativas que pretendem mudar a
perspetiva de andlise. Trata-se de reconstruir os efeitos da politica a ser analisada, a
partir dos impactos gerados em dire¢ao progressiva a tomada de decisdo, a fim de
determinar quantos destes impactos podem ser explicados pela atuacdo da administragdo

que implementa.

A abordagem bottom-up facilita a perspetiva da formulagao, da implementagao e
da avaliagdo de politicas publicas como fases interdependentes, sendo o sucesso ou o
fracasso de um programa dependente do comprometimento e das habilidades dos atores

que estao diretamente envolvidos na implementacao do programa.
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A abordagem bottom-up também ¢ passivel de criticas. Por vezes tende-se a
ignorar o motivo pelo qual alguns atores potenciais de relevo ndo estarem incluidos em
nenhum grupo ou rede de interesse. Parte-se do pressuposto que existirdo modificagdes
no processo de implementacio das politicas publicas. Neste modelo, os
implementadores t€ém a autonomia e a flexibilidade para proceder a ajustes na politica

de modo a adapta-la as especificidades locais bem como ao progresso cientifico.

Existe ainda a abordagem hibrida de implementagdo. Devido aos problemas
especificos de cada um dos modelos anteriores a doutrina regista esforcos para
combinar os modelos em questdo e enriquecé-los com outras abordagens. Em regra, a
abordagem hibrida visa integrar o mundo “macro” dos responsaveis pela feitura das

politicas publicas com o mundo “micro” dos que tem a tarefa de implementacao.

Embora ambas as abordagens guardem uma concec¢do instrumental da politica, a
escola designada por top-down tem uma visdo mais objetiva e concreta da politica
publica, enquanto que para os estudos de bottom-up, o significado da politica depende
do contexto e dos agentes, sendo, portanto, um fendmeno mais subjetivo, aberto,
incerto, contingente, variavel e contextual. A distin¢do entre os modelos top-down e
bottom-up, apesar de ttil, tende a desconsiderar o facto de que ambos os modelos
contribuem para a compreensao do processo de implementagdo e podem-se

complementar.

Ao incorporar a tomada de decisdes, a implementagdo torna-se fonte de
informacdes para a formulagdo de politicas. Neste sentido, a implementacao pode ser
considerada como um processo de aprendizagem. Dentro desta nova perspetiva, o policy
cycle ndo pode ser concebido de forma simples e linear e tampouco pode ter um ponto
de partida e um ponto de chegada claramente definidos. As vantagens derivadas da
utilizacao do conceito de policy-network comporta uma visao mais aberta do centro de

decisdo.

Todo o processo de implementacdo ¢ influenciado pelas caracteristicas e
conteudo do plano, pelas estruturas e dindmicas das organizagdes ¢ pelas ideias, valores
e as concegdes dos atores implementadores. Isso pressupde que esses atores exercem a
sua discricionariedade, com base em sistemas de ideias especificos. As normas da

organizacdo, formais e informais, constrangem e incentivam determinados
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comportamentos € o plano definido ¢ um ponto de partida que sera interpretado e

adaptado as circunstancias locais.
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5.1.4 Avaliagao da politica

Esta ¢ a ultima etapa da formagao de uma politica ptblica e talvez aquela que
serd mais critica. A principal funcdo desta etapa €, conforme o nome indica, avaliar a
politica publica levada a cabo, nomeadamente, o mérito que o Governo teve na sua
criacdo (Rocha, 2010). Esta avaliacdo ndo incide somente no topo hierdrquico do
Governo, mas em todos os niveis da piramide. Em suma, serdo os resultados a ditar,

também, o sucesso ou insucesso da politica publica.

(RESULTADOS)
impacto 1 Impacto 2 impacio 3
Conversdo
. Qutcome 1 Outcome 2 Qutcome 3
Input —> i a0} |—> Qutput —> ) . R
P (Administracao) P (Imediato) (intermédio) (Uliimo)

(IMPLEMENTACAQ)

FIGURA 3 - MODELO SISTEMICO APLICADO A AVALIACAO

Fonte: (Rocha, 2010)

Este modelo realca os resultados que determinada politica publica atinge.
Segundo (Aratjo & Gazzola, 2017),

(...) para o processo de avaliacdo, desenvolvem-se métodos que visam desde
conhecer a eficiéncia e o impacto até controlar e supervisionar a realizagdo da

politica, o que possibilita a corregdo de falhas durante a execugdo. (p, 29)

Na avaliacdo, todos os atores sdo avaliados. Estes sdo envolvidos na acdo e a sua
capacidade de resolugdo de um determinado problema pode ser questionada através da
avaliacdo que esta a ser realizada. Para esta etapa, sdo criados parametros de avaliagdo e
formas de medir o desempenho com base em critérios e padroes. Quem esta a fazer a

avaliacdo vai utilizar variados conceitos valorativos, que se indicardo mais adiante,
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verificando se a politica publica esta a ter sucesso ou nao. Os indicadores input indicam
os meios usados nessa politica publica que podem ser recursos econémicos, humanos ou
mesmo materiais. J& os indicadores output procuram medir os resultados alcancados,
isto €, as realizagdes referentes as acdes imputadas. Os implementadores de politicas
publicas podem ser questionados quanto ao real efeito da politica publica levada a cabo

e se o problema foi resolvido ou mitigado.

Em suma, a avaliacao da politica publica ¢ um indicador para saber como ¢ que
a politica publica levada a cabo se estd a “comportar”’. Em teoria, ela deveria ser capaz
de construir um quadro avaliativo que levaria a sua continuidade, reestruturagdo ou
mesmo extingdo da politica publica. E claro que os fatores técnicos considerados na
avaliacdo podem ser consideravelmente questionados pelo agente politico, uma vez que
a decisao de manter ou ndo uma politica ptiblica nao passa apenas pelo parecer técnico.
Podera também usar como base de questdao a multi casualidade dos factos envolvidos na
politica publica. Mas aqui também terd que existir alguma cautela. Uma politica publica
nao podera ser avaliada com base numa infindavel lista de causas uma vez que podem
sair da area de entendimento do avaliador, podendo ser a porta de entrada para outras
questdes. Nao se trata de parar uma avaliagdo, mas sim alguma cautela com tipos de
questdes que podem levar a armadilhas e, por isso, podem também mascarar certas
realidades. Uma politica publica pode produzir ou nao resultado dependendo do angulo
da avaliagdo. Por ser possivel consultar bases de dados e os impactos causados, uma
avaliacio de PP leva algum tempo a ser realizada. E primordial nesse espaco temporal
que possam ser realizados, se necessario, alguns ajustes e reajustes dos atores
envolvidos na politica publica para um melhor entendimento do impacto dessa politica.
Mais uma vez, sao usados critérios bem definidos nesta avaliagdo. Conforme (Rocha,
2010), sdo usados trés grandes tipos de critérios: critérios substantivos, critérios
econdémicos e critérios baseados no processo. Os critérios substantivos incidem nos
objetivos prosseguidos, objetivos laterais, critérios dos clientes e dos interessados e nos
critérios profissionais. No que toca aos critérios econdmicos, incidem nos custos dessa
politica, na relacdo custo-beneficio e custo-eficicia e na produtividade. Nos critérios
baseados no processo, serdo levados em conta a legalidade, equidade, publicidade,
representatividade, participagdo e a democracia. Pode-se concluir que a avaliagdo de
uma politica publica ¢ um exame sistematico baseado nos critérios mencionados

anteriormente.
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6. Historia de utilizacao de politicas

publicas

A politica publica pode ser considerada como uma area de conhecimento e
também como disciplina académica. Facto ¢ que um Mestrado em Administracao

Publica contém uma disciplina de Politicas Publicas.

Enquanto area de conhecimento e disciplina, tem a sua origem nos Estados
Unidos da América (EUA) seguida de outros estudos a nivel europeu onde a figura

Estado e suas instituigdes assumiam o papel principal (Souza, 2006).

Na Europa, a area de politicas publicas aparece como resultado de varios
trabalhos e pesquisas sobre o papel do Estado, diferentemente dos EUA onde,
primariamente, a tematica surge no mundo académico e sem estabelecer qualquer

relagdo tedrica entre o papel do Estado relativamente a comunidade.
Conforme (Souza, 2006),

(...) O pressuposto analitico que regeu a constitui¢do ¢ a consolidagdo dos estudos sobre
politicas publicas ¢ o de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou
deixa de fazer é passivel de ser (a) formulado cientificamente e (b) analisado por

pesquisadores independentes. (p, 22)

Na area governamental, o conceito de politicas publicas como ferramenta de
decisdo surgiu apds a Guerra Fria valorizada pela tecnocracia como forma de atenuar

consequéncias da Guerra.

Robert McNamara introduz, nos EUA, este conceito no Governo, dando origem
a RAND Corporation, em 1948. Tratava-se de uma organizacdo ndo governamental e

que era financiada por recursos publicos.

O uso de métodos cientificos na formulagdo de politicas e de decisdes
governamentais estende-se posteriormente para outras areas, como sejam as de

producao associadas ao governo e politica social.
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Muitas obras consideram que a area de politicas publicas teve quatro grandes

fundadores: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton.

Laswell (1936) surge com a expressdo policy analysis (andlise de politica
publica), como forma de relacionar o conhecimento cientifico e o académico com a
producao empirica dos governos e também como forma de estabelecer o didlogo entre

cientistas sociais, grupos de interesse e governo (Souza, 2006).

Simon (1957) introduziu um outro conceito, o de racionalidade limitada dos
policy makers, (decisores publicos), com o argumento de que a limitagdo da
racionalidade poderia ser minimizada pelo conhecimento racional. Para este “fundador”
de PP, a racionalidade dos decisores publicos ¢ sempre limitada por problemas tais
como informagdo incompleta ou imperfeita, tempo para a tomada de decisdo,
autointeresse dos decisores, entre outros aspetos. A racionalidade, segundo este, pode
ser maximizada at¢ um ponto satisfatorio pela criagdo de regras e incentivos que
enquadrem o comportamento dos atores e, por conseguinte, esse comportamento va na
direcao dos resultados desejados, conseguindo colocar de parte qualquer interesse

proprio (Souza, 2006).

Lindblom (1959; 1979) questionou a grande parte do que fora defendido Laswell
e Simon, nomeadamente a énfase no racionalismo e propds a incorporacdo de outras
variaveis a formulagdo e a andlise de PP, tais como as relagdes de poder e a integragdo
entre as diferentes fases do processo decisorio o que nao teria necessariamente um fim

ou um principio (Souza, 2006).

Easton (1965) foi um pouco mais longe ao definir politica publica. Para este
outro “fundador” de PP, seria uma relacao entre formulagao, resultados e o ambiente.
Segundo Easton, PP recebem informagdes dos partidos, dos 6rgdos de comunicacio
social e de lobbies, o que por sua vez influenciam os resultados e consequéncias (Souza,
2006). Surgem assim varios debates sobre PP com o intuito de uma resposta a questao:

Qual o papel dos Governos na feitura e implementacao de PP?

No processo de definicdo de PP, as sociedades e Estados complexos, sendo a
maioria dos que existem, estdo atualmente proximos daquilo que se entende como
Estado autébnomo, ou seja, existe uma autonomia relativa que possibilita ter capacidades

para criar as condi¢des necessarias para a implementagao dos objetivos das PP. E obvio
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que tal situagdo ndo serd regra, pois cada Estado tera os seus proprios condicionalismos

fruto também de uma cada vez maior globalizagao.

De qualquer forma, as PP tém ganho cada vez mais importancia e credibilidade,
devido em grande parte a discricionariedade de politicos e de regras bem definidas. O
facto de varios Estados de agruparem em regimes de interesses mutuos (Unido
Europeia, etc...) origina uma delegacdo de poderes para organizagdes internacionais,
trazendo o fator credibilidade associado. Esta “nova” realidade, enfatiza o papel das

institui¢des nacionais e internacionais nas regras afetas a decisao e formulagao de PP.
Segundo (Souza, 2006),

O debate sobre politicas publicas também tem sido influenciado pelas premissas
advindas de outros campos teoricos, em especial do chamado neo-institucionalismo, que
enfatiza a importancia crucial das institui¢des/regras para a decisdo, formulacido e

implementacao de politicas publicas. (p, 37)

Outros ramos da teoria neo-institucionalista, como o institucionalismo historico
e o estruturalista, também contribuem para o debate sobre o papel das institui¢des nos
modelos usados pelos decisores. Para estas variantes do neo-institucionalismo, as
institui¢des estabelecem as caracteristicas que deverao ter os decisores, embora a agao
racional dos que decidem ndo se restrinja apenas aos seus proprios interesses. A acao
racional depende de percecdes diversas, tais como alternativas as PP, consequéncias e

avaliacao de resultados, conforme abordado em 5.

Segundo o neo-institucionalismo na éarea de PP, as instituigdes sdo regras
formais e informais que moldam o comportamento dos atores. Assim, as instituigdes
influenciam os resultados das politicas publicas e tornam o percurso de certas PP mais
faceis do que outras. As instituicdes e as regras associadas a estas redefinem as
alternativas politicas e alteram a posicdo relativa dos atores. A teoria neo-
institucionalista assume-se assim como um entendimento de que ndo sdao sO os
individuos ou grupos que influenciam as PP, mas sdo também as regras formais e
informais que regem as instituigdes. A contribuicdo do neo-institucionalismo ¢
importante porque a luta pelo poder e por recursos entre grupos sociais estdo no topo da
formulacao de PP, apesar de maioritariamente existir uma mediacdo nessa luta por
institui¢des politicas e econdmicas, direcionando as PP para determinada direcao,

privilegiando alguns em detrimento de outros.
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7. A contratacao publica

A necessidade de satisfacdo das necessidades mencionadas nos capitulos
anteriores desta Dissertacdo, levou a AP a encontrar os mais variados meios para atingir
os fins. Particularmente desde os finais do século XIX e inicios do século XX, derivado
ao grande desenvolvimento econdmico e tecnoldgico, a AP passou a recorrer

frequentemente ao contrato para poder satisfazer necessidades.

\

A contratacdo publica serviu assim, desde a sua origem, a obtencdo de fins
relacionados com as PP adotadas. Tem como principio basilar a igualdade juridica entre
as partes envolvidas. Estdo obrigadas a prosseguir os interesses publicos legalmente
instituidos, ndo podendo depender isso do livre arbitrio de vontades de qualquer uma

das partes.

Desde o século XX, a figura juridica do contrato passou a ser um importante
instrumento de acdo administrativa por parte da AP nos dominios onde a necessidade de
satisfacdo dos interesses publicos impera, recorrendo aos préstimos de entidades
privadas. Esta relacdo procura satisfazer ao mesmo tempo dois interesses, que apesar de
opostos, permitem as entidades envolvidas atingir os seus objetivos. Da parte da AP a
garantia de que os seus objetivos de satisfacao de necessidades publicas sdo atingidos e,
da parte da outra entidade (particular), que o fator econémico (lucro) seja também
atingido. Verifica-se assim que as vantagens neste relacionamento sdo mutuas, apesar
de poderem representar em parte uma limitacdo da soberania da AP. (Oliveira & Dias,

2015)

Com a integracao de Portugal na Unido Europeia e por conseguinte abertura ao
mercado unico, foi também sedimentado o principio da igualdade e concorréncia, nao
discriminando a nacionalidade, permitindo um diferente dinamismo de todo o setor
privado e obrigando, a0 mesmo tempo, que o dinheiro publico seja alvo de uma gestao
rigorosa. Mais uma vez as vantagens sao mutuas para os intervenientes, reestruturando a

economia nacional e europeia.

O direito nacional teve que se adaptar as novas realidades decorrentes de um

mercado unico. Em julho de 2008, entrou em vigor o Codigo dos Contratos Publicos
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(CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, criando um novo
regime de contrata¢do publica e a0 mesmo tempo em harmonia com a ordem juridica
comunitaria. Houve uma sistematiza¢do de todos os procedimentos de formacdo de

contratos publicos assim como uma uniformizagao dos contratos administrativos.

Com a introducdo deste novo diploma, foram transpostas para o dominio
nacional as Diretivas Europeias 2004/17/CE e 2004/18/CE assim como a revisao do

Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA).

Em 2017, foi levado a cabo uma nova revisao do Codigo dos Contratos Publicos
através da introdu¢do do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto. Entre outras
alteracdes introduzidas, este diploma contemplou as alteracdes derivadas a aprovacao da
Diretiva n.° 2014/23/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro,
relativa a adjudicagdo de contratos de concessdao e a Diretiva n.° 2014/24/UE, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro, relativa aos contratos publicos,
revogando a Diretiva n.° 2004/18/CE e a Diretiva n.° 2014/25/UE, do Parlamento
Europeu e do Conselho. Contemplou ainda a Diretiva n.® 2014/55/UE, do Parlamento

Europeu e do Conselho, relativa a faturacao eletronica nos contratos publicos.

Com todos estes diplomas, as regras de contratagdo publica foram harmonizadas

com vista a seguinte meta (Oliveira & Dias, 2015):

(...) a compatibilizacdo de regimes com o direito comunitario; a sistematizacdo dos
procedimentos bem como a uniformiza¢do dos regimes substantivos; e, por ultimo, a
moderniza¢do e desburocratizagdo do sistema através da opgdo pela contratualizagdo

eletronica. (p. 287)

Particularmente relevante no CCP, sdo os contratos administrativos de
empreitada de obras publicas em que alguém (Entidade Executante) se obriga perante a
Administragdo Publica (Dono de Obra) a executar, ou a conceber e executar, uma obra
publica mediante o pagamento de um prego (Artigo 343.°, n.° 1 do CCP) (Sousa &
Matos, 2009).

Entende-se como obra publica o resultado de quaisquer trabalhos de construcao,
reconstru¢do, ampliagdo, alteracdo ou adaptacdo, conservagdo, restauro, reparacao,
reabilitagdo, beneficiacdo e demolicao de bens imdveis, executados por conta de um

o

contraente publico (Artigo 343.°, n.° 2 do CCP), desde que se enquadre nas
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subcategorias previstas no regime de ingresso e permanéncia na atividade de construgdo

(Sousa & Matos, 2009).

Segundo (Sousa & Matos, 2009),

A empreitada de obras publicas constitui uma alternativa a execugdo das obras por
administracdo direta, permitindo explorar a concorréncia entre os empreiteiros para
obter pre¢os mais baixos e, portanto, uma maior poupanca de recursos publicos. Em
todo o caso, nada impede que as obras publicas sejam efetuadas por administragao
direta, podendo nesse caso o Dono de Obra celebrar contratos de aquisi¢do de materiais
e equipamentos necessarios a execucdo da obra, contratos esses que se regem pelo

regime dos contratos de aquisi¢do de bens moéveis. (p. 319)

Sendo o foco principal a concorréncia do mercado, o procedimento concursal
visa, a partida, a sujei¢@o a essa concorréncia. Conforme mencionado por Martins, L.L.
(2014), a via metodolégica de qualificagdo do procedimento concursal tem com o
objetivo primordial a sujeicao da atuagao da Administragdo a procedimentos concursais
que possibilitem a disputa, pelo mercado, independentemente do formato e do conteudo

que assuma. Este autor apresenta uma grande consequéncia do disposto:

Em fungdo do modo como um contrato seja configurado nas pegas procedimentais,
assim podera ser qualificado como um contrato de empreitada de obras publicas, como
uma concessdo de obra publica ou como um contrato de servicos, sendo que na auséncia

de outros tipos contratuais, o contrato de empreitada surge como figura de carater geral.

Esta situagdo leva a outro ponto importante. Do ponto de vista da sujei¢ao do
contrato a concorréncia, o importante ¢ determinar se as carateristicas do contrato
permitem precisamente a que a concorréncia seja uma realidade (Martins, L.L., 2014).
Contudo, o CCP aplica-se a todo e qualquer contrato celebrado pelas entidades
adjudicantes nele previstas, cujo objeto desse contrato seja suscetivel de estar sujeito a
concorréncia de mercado. Em suma, o conceito de contrato publico abrange todos os
contratos celebrados no ambito da fun¢do administrativa, independentemente da sua
designacdo e da sua natureza administrativa ou privada (Oliveira & Dias, 2015). Tera

que ser obrigatoriamente outorgado por entidades referidas no CCP.
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7.1 O ajuste direto e enquadramento no Cédigo

dos Contratos Publicos

Conforme o CCP, no seu Artigo 16.°, a formag¢do de contratos cujo objeto
abranja prestacdes que estdo ou sejam suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de
mercado, as entidades adjudicantes devem adotar um dos seguintes tipos de
procedimentos, a saber: ajuste direto; consulta prévia; concurso publico; concurso
limitado por prévia qualificagdo; procedimento de negociacao; didlogo concorrencial;

parceria para a inovagao.

Ainda segundo o mesmo Artigo, consideram-se submetidas a concorréncia de

mercado as prestagdes tipicas abrangidas pelo objeto dos seguintes contratos:
e Empreitada de obras publicas;
e Concessao de obras publicas;
e (Concessao de servigos publicos;
e Locacdo ou aquisi¢ao de bens moveis;
e Aquisi¢do de servigos;
e Sociedade.

O ajuste direto ¢ um dos procedimentos de formagdo do contrato e relacionado
com os critérios de escolha por parte da AP. Inclui-se assim como um tipo de

procedimento pré-contratual geral.

No entanto, os procedimentos pré-contratuais podem classificar-se, basicamente,
de acordo com quatro critérios: a dimensdao do universo por si abrangido, o modo de
formacdo do caderno de encargos, a rigidez das propostas apresentadas e o objeto da

escolha administrativa (Sousa & Matos, 2009).

No que toca ao primeiro critério, os procedimentos pré-contratuais podem ser

abertos, semiabertos ou fechados. Sdo abertos quando se permite que qualquer
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interessado, desde que retina as condigdes legalmente exigidas, possa apresentar

proposta. Aqui se insere estritamente o concurso publico.

O segundo procedimento deste primeiro critério, semiaberto, podem candidatar-
se a apresentar propostas qualquer interessado que reuna novamente as condicdes
legalmente exigidas, embora essa proposta seja permitida a ser apresentada somente se
for escolhida pela Administragdo numa fase preliminar de qualificacao. Isto diz respeito
ao concurso limitado por prévia qualificacdo, procedimento de negociagdo e o didlogo

concorrencial.

Por ultimo, neste primeiro critério, o procedimento fechado sé permite a
apresentagdo de propostas de interessados que tenham sido convidados para o efeito. E

aqui que se situa o ajuste direto.

Desde logo, o ajuste direto destaca-se de outros procedimentos por limitar
fortemente a concorréncia. Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de
31 de agosto, o ajuste direto passou a ser um procedimento sem qualquer concorréncia
na realidade. Isto acontece porque a entidade adjudicante faz o convite a uma Unica
entidade a sua escolha para que apresente a proposta. Pode-se subentender que se trata
de um procedimento pouco claro, mas tem a vantagem de ser célere e muito mais
econémico que outros procedimentos pois ndo envolve despesas avultadas ou recursos
nesse procedimento ao invés do que acontece com todas as fases e tramitagdes do

procedimento concursal.

Abordando o segundo critério do procedimento pré-contratual, o modo de
formacdo do caderno de encargos, pode ocorrer de modo estritamente unilateral ou
participado (Sousa & Matos, 2009). No caso do ajuste direto, o caderno de encargos
resulta de uma decisdo tomada pela Administracdo sem qualquer participagdo prévia do
interessado em contratar. O caderno de encargos ¢ uma declara¢do negocial que contém
as devidas cldusulas a incluir no contrato a celebrar (Artigo 42.°, n.° 1 do CCP). No
entanto, segundo menciona (Sousa & Matos, 2009), o caderno de encargos ¢ obrigatério
no concurso publico, no concurso publico limitado por prévia qualificacio e no
procedimento por negociacdo, mas pode ser dispensado no ajuste direto simplificado

[Artigo 40.°, n.° 1, alinea a) e Artigo 128.° do CCP].
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Analisando o terceiro critério do procedimento pré-contratual, a rigidez das
propostas apresentadas, o ajuste direto retune as condi¢gdes para que se possa incluir num
procedimento que admite negociacdo, ou seja, trata-se de um procedimento que admite

modificacdo a proposta (Artigo 112.° e 125.°, n.° 2 do CCP).

Segundo (Sousa & Matos, 2009),

A admissdo de modificagdes nas propostas pode permitir & Administragdo explorar a
concorréncia em beneficio do interesse publico (por exemplo, obtendo melhores pregos
ou prazos de execu¢do), mas também pode dificultar a comparabilidade das propostas
pela Administragdo, acabando por redundar num prejuizo para a mesma concorréncia.
Por isso, a imodificabilidade das propostas foi durante muito tempo considerada como
um corolario do principio da estabilidade, admitindo-se o seu afastamento apenas em
procedimentos que a partida ja possibilitariam um menor grau de concorréncia, como o

ajuste direto. (p. 346)

Quanto ao ultimo aspeto de classificagdo do procedimento pré-contratual, o
objeto da escolha administrativa, podem ser para a escolha de propostas ou para a
escolha de pessoas. Desde logo, a escolha de pessoas ndo tem enquadramento no CCP
uma vez que tal situagdo se destina ao recrutamento de trabalhadores para a
Administragdo Publica (Sousa & Matos, 2009). No que toca a escolha de propostas, a
determinagdo da identidade do co-contratante da Administracdo depende da apreciagao
realizada das suas condi¢des oferecidas ao invés do mérito subjetivo ou qualidades
também subjetivas, ndo sendo estas também totalmente irrelevantes uma vez que
poderao fazer parte dos requisitos de participagdo no procedimento pré-contratual ou de

selecdo para apresentacdo de propostas (Artigo 75.°, n.° 1 do CCP).

Pelo facto do ajuste direto se tratar de um obstaculo ou procedimento que nao
permite a concorréncia de mercado, este estd também condicionado, a luz do diploma
mencionado anteriormente, a requisitos muito apertados. Existem limites em funcdo de
valores e em fung¢do de requisitos materiais que nao permitem a escolha desmesurada do

ajuste direto.
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7.2 Pressupostos, tipos e limites do ajuste direto

Estabelecendo uma ponte com o descrito no ponto anterior, serd agora

apropriado incidir nas carateristicas peculiares deste procedimento.

O ajuste direto andara talvez mais préximo da consulta prévia, ndo cortando

ligagdo com o procedimento de negociagao.
Conforme (Gongalves, 2010),

(...) uma primeira leitura do Codigo revela a existéncia de alguma proximidade entre o
ajuste direto e o procedimento de negociagdo. (...) a fase central deste ultimo
procedimento, isto €, a negociagdo, surge no Cdodigo regulada por remissdo para a parte

correspondente do ajuste direto. (p. 298)

O n.° 2, do Artigo 112.° do CCP dispde que “O ajuste direto é o procedimento
em que a entidade adjudicante convida diretamente uma entidade a sua escolha a

’

apresentar proposta.’

Importa ressalvar que dentro do ajuste direto, podera haver lugar ao ajuste direto
simplificado, conforme artigo 128.° do CCP, “no caso de se tratar de ajuste direto para
a formagdo de um contrato de aquisi¢do ou locagdo de bens moveis e de aquisi¢cdo de
servigos cujo preco contratual ndo seja superior a € 5 000, ou no caso de empreitadas

de obras publicas, a € 10 000 (...)"

De acordo com o ja mencionado no ponto 7.1, existem pressupostos a cumprir

para a escolha do procedimento por ajuste direto:
e Valor;
e (Critérios materiais;
e Entidades que ndo podem ser convidadas.

No que concerne ao critério do valor, estdo consagrados nos Artigos 19.° e 20.°
do CCP que para a escolha do procedimento de formagdo de contratos de empreitadas
de obras publicas por ajuste direto terd que ser inferior a 30.000€ ao passo que para

contratos de locagdo ou de aquisi¢do de bens moveis e de aquisicdo de servicos tera que
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ser inferior a 20.000€, salvaguardando o disposto no Artigo 128.°. Para formacao de
outros contratos distintos dos mencionados, o Artigo 21.°, n.° 1, alinea c), do CCP eleva
o valor para 50.000€ desde que “ndo configurem contratos de concessdo de obras

publicas ou de concessdo de servigos publicos, ou contratos de sociedade (...)"

Assim, verifica-se ainda que qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar,
pode-se sempre adotar o procedimento por ajuste direto quando se verifiquem quatro
grandes circunstancias: auséncia de candidaturas ou propostas em anterior procedimento
concursal; exclusdo de candidaturas ou propostas em anterior procedimento concursal;
motivo de wurgéncia imperiosa; contratos para a prestacdo de servigos de

telecomunicagdes (Gongalves, P.C., 2018).

Avancando para os critérios materiais, as normas dos artigos 24.° a 27.° do CCP,
que consagram os diversos critérios materiais, constitui a forma que o legislador do
CCP utilizou para realizar a transposicao das Diretivas 2004/18/CE e 2004/17/CE, na
parte em que estas permitem as entidades adjudicantes ndo recorrer a abertura de

concurso ou procedimentos de negociacao.
A escolha do ajuste direto, ao abrigo de um critério material, permite:

a) a celebragdo de contratos de qualquer valor e, portanto, suscetiveis de
suscitar um interesse financeiro significativo, afastando a regra de
condicionamento do valor do contrato, com base nos artigos 18.° a 20.° do CCP;
b) a contratacdo reiterada do mesmo operador econdmico, j4 que nao se

aplica o impedimento previsto no n.° 2, do artigo 113.° do CCP.

A alinea c), do n.° 1, do artigo 24.° do CCP dispde que, qualquer que seja o
objeto do contrato a celebrar, ¢ possivel adotar-se o ajuste direto, quando “na medida do
estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de
acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante, ndo possam ser cumpridos os
prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as circunstdancias invocadas

ndo sejam, em caso algum, imputaveis a entidade adjudicante.”

Deste preceito, resulta a exigéncia do preenchimento cumulativo dos seguintes

pressupostos:
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1. Urgéncia imperiosa na prestacdo, cuja concretizagdo ndo se compadece com o
cumprimento dos prazos inerentes aos demais procedimentos pré-contratuais
previstos no CCP;

2. Imprevisibilidade das circunstancias caracterizadoras da urgéncia;

3. Nao imputacao a entidade adjudicante das circunstancias causadoras da situagao
de urgéncia;

4. Limitacdo do objeto do contrato, cuja celebragdo ¢ pretendida ao estritamente

necessario para reagir perante a situacao de urgéncia.

Para este efeito, urgéncia imperiosa sera aquela que ¢ imposta por uma situagao
a que nao se podera deixar de acorrer com celeridade, em termos tais que a aquisicao da
prestagdo ndo pode ser adiada, sob pena de ndo ser possivel realiza-la mais ou de a sua
ndo realizacdo imediata, a tornar inutil posteriormente. Exemplo disso sdo situagdes
factuais de perigo real que ameagam, consoante o caso concreto, a satisfacdo do
interesse publico em causa. Reconhece-se que as circunstancias do caso concreto
exigem, impreterivelmente, aquela contratacdo num determinado momento, sob pena de
o interesse publico ser sacrificado. E por essa razdo que os prazos associados as fases de
tramitagdo dos diversos procedimentos pré-contratuais, consagrados no CCP, ndo sdo
adequados a reagir contra situagdes em que se verifique a urgéncia imperiosa da

prestagdo.

A urgéncia imperiosa ¢ uma urgéncia temporal justificada pelos interesses em
causa de ordem publica, designadamente relacionados com a satde ou com a seguranca.
Exige-se que a urgéncia seja imperiosa, isto €, uma urgéncia categorica, imposta por

uma situagdo a que ndo possa deixar de se acorrer com toda a celeridade.

No entanto, ndo basta que se conclua que o interesse publico em fazer a
aquisicdo com a maxima urgéncia seja superior ao interesse publico em a realizar
através de procedimento concorrencial, sendo ainda necessdrio que essa urgéncia
imperiosa seja resultante de acontecimentos imprevisiveis pela entidade adjudicante e

ndo sejam, em caso algum, a ela imputaveis.

Além da verificagdo do pressuposto da urgéncia imperiosa, ¢ simultaneamente
imprescindivel que essa urgéncia tenha resultado de acontecimentos imprevisiveis pela

entidade adjudicante.
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Outro critério material a que as entidades recorrem constantemente ¢ o
mencionado na alinea e), n.° 1, do artigo 24.° do CCP que dispde que “As prestagoes
que constituem o objeto do contrato so possam ser confiadas a determinada entidade

por uma das seguintes razoes:

i) O objeto do procedimento seja a criagdo ou aquisi¢do de uma obra de

arte ou de um espetdculo artistico;
ii) Ndo exista concorréncia por motivos técnicos;

iii) Seja necessario proteger direitos exclusivos, incluindo direitos de

propriedade intelectual.”

O disposto anteriormente, nomeadamente com base no ponto n.° 1, alinea e), i1),
podera ser relacionado com a alinea g), n.° 1, do artigo 27.° do CCP que dispde que
“Sem prejuizo do disposto no artigo 24.°, no caso de contratos de aquisi¢cdo de
servigcos, pode adotar-se o ajuste direto quando: (...) g) Se trate de contrato que, na
sequéncia de um concurso de concegdo, deva ser celebrado com o concorrente
selecionado ou com um dos concorrentes selecionados nesse concurso, desde que tal
intengdo tenha sido manifestada nos respetivos termos de referéncia e de acordo com

as regras neles estabelecidas,”

Por ultimo critério, o de entidades que nao podem ser convidadas, o Artigo 113.°

do CCP dispoe que:

2 - Nao podem ser convidadas a apresentar propostas, entidades as quais a entidade
adjudicante ja tenha adjudicado, no ano econdémico em curso ¢ nos dois anos
econdémicos anteriores, na sequéncia de consulta prévia ou ajuste direto adotados nos
termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° ¢ alineas c) e d) do n.° 1 do artigo
20.°, consoante 0 caso, propostas para a celebragdo de contratos cujo preco contratual

acumulado seja igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas.

5 - Nao podem igualmente ser convidadas a apresentar propostas entidades que tenham
executado obras, fornecido bens modveis ou prestado servigos a entidade adjudicante, a
titulo gratuito, no ano econémico em curso ou nos dois anos econdmicos anteriores,

exceto se o tiverem feito ao abrigo do Estatuto do Mecenato.
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Ficam assim explanados os trés (3) pressupostos de escolha do ajuste direto,
passando-se a descrever, ou pelo menos a tentar, alguns efeitos do ajuste direto na

escolha das entidades.
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7.3 Efeitos potenciais do ajuste direto na escolha

das entidades

O CCP contempla, basicamente, dois procedimentos relativamente ao ajuste
direto: a consulta prévia e o ajuste direto. O Decreto-Lei 111-B/2017, de 31 de agosto,
no Artigo 113.°, n.° 2, menciona o potencial grande efeito. No que esté relacionado com
o ajuste direto em empreitadas de obras publicas, objeto de incidéncia nesta Dissertacao,
“ndo podem ser convidadas a apresentar propostas, entidades as quais a entidade
adjudicante ja tenha adjudicado, no ano economico em curso e nos dois anos
economicos anteriores, na sequéncia de consulta prévia ou ajuste direto adotados nos
termos do disposto nas alineas c) e d) do artigo 19.° e alineas c) e d) do n.° 1 do artigo
20.°, consoante o caso, propostas para a celebragdo de contratos cujo preco contratual

acumulado seja igual ou superior aos limites referidos naquelas alineas.”

Ora, no que diz respeito a empreitadas de obras publicas, os municipios nao
podem celebrar contratos com entidades que, no espaco de trés (3) anos econdémicos
(dois anteriores mais um a decorrer), tenham atingido o valor de 150 000€ através de

consulta prévia ou ajuste direto de 30 000€, conforme alineas ¢) e d) do artigo 19.°:

¢) Consulta prévia, com convite a pelo menos trés entidades, quando o valor do

contrato for inferior a € 150 000;
d) Ajuste direto, quando o valor do contrato for inferior a € 30 000.

Quer se queira quer ndo, as empreitadas de obras publicas sdo o instrumento
mais visivel que os municipios utilizam para mostrar que estdo no caminho da
prossecucao dos interesses publicos, ou, por outras palavras, que estdo a satisfazer os
interesses dos municipes, criando melhores condicdes para as populagdes. Em suma,
demonstram trabalho, demonstram obra feita. Sdo as politicas ptblicas definidas para o

efeito.

Se verificarmos com atengdo os valores limite, em particular no ajuste direto,
facilmente se atinge o valor mencionado no CCP em trés (3) anos em empreitadas de
obras publicas. Dai que se deva ter em atencdo o disposto no Artigo 24.° que poderd

levar os municipios a agir segundo critérios materiais, se:
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1 - Qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar, pode adotar-se o ajuste direto
quando:

a) Em anterior concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo, nenhum
candidato se haja apresentado ou nenhum concorrente haja apresentado proposta, e
desde que o caderno de encargos e, se for o caso, os requisitos minimos de capacidade
técnica e financeira ndo sejam substancialmente alterados em relagdo aos daquele
concurso,

b) Em anterior concurso publico, concurso limitado por prévia qualifica¢do ou didlogo
concorrencial, todas as propostas apresentadas tenham sido excluidas, e desde que o
caderno de encargos ndo seja substancialmente alterado em relagdo ao daquele
procedimento,

¢) Na medida do estritamente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa
resultante de acontecimentos imprevisiveis pela a entidade adjudicante, ndo possam ser
cumpridos os prazos inerentes aos demais procedimentos, e desde que as
circunstancias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis a entidade
adjudicante;

e) As prestagoes que constituem o objeto do contrato so possam ser confiadas a
determinada entidade por uma das seguintes razoes:

ii) Ndo exista concorréncia por motivos técnicos,

2 - Quando todas as propostas tenham sido excluidas com fundamento no n.° 2 do
artigo 70.°, a adogdo do ajuste direto ao abrigo do disposto na alinea b) do numero
anterior so permite a celebragdo de contratos de valor inferior ao:

a) Referido na alinea b) do artigo 19.°, no caso de se tratar de um contrato de
empreitada de obras publicas,

3 - No caso previsto no numero anterior, a adog¢do do ajuste direto so permite a
celebragdo de contratos de valor igual ou superior aos referidos nas alineas do mesmo
numero, desde que o anuncio do procedimento anterior tenha sido publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia e sejam convidados a apresentar proposta todos, e apenas,
o0s concorrentes cujas propostas tenham sido excluidas apenas com fundamento no n.°2
do artigo 70.°

4 - O ajuste direto com fundamento no disposto nas subalineas ii) e iii) da alinea e) do
n.° 1 s6 pode ser adotado quando ndo exista alternativa ou substituto razoavel e quando
a inexisténcia de concorréncia ndo resulte de uma restri¢cdo desnecessaria face aos
aspetos do contrato a celebrar.

5 - Para a formagdo de contratos que digam direta e principalmente respeito a uma ou
a varias das atividades exercidas nos setores da dgua, da energia, dos transportes e dos

servicos postais pelas entidades adjudicantes referidas no n.° 1 do artigo 7.°, o ajuste
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direto so pode ser adotado ao abrigo do disposto na alinea b) do n.° 1 do presente
artigo, desde que as propostas tenham sido excluidas com fundamento diferente dos
previstos no n.° 2 do artigo 70.°

6 - Para a formagdo dos contratos a que se refere o numero anterior e sem prejuizo do
que nele se dispoe, também pode ser adotado o ajuste direto quando as situagoes
previstas nas alineas a) e b) do n.° 1 tenham ocorrido em anterior procedimento de
negociagdo.

7 - A decisdo de escolha do ajuste direto ao abrigo do disposto nas alineas a) e b) do
n.° 1 e no numero anterior so pode ser tomada no prazo de seis meses a contar:

a) Do termo do prazo fixado para a apresentagdo de candidaturas ou propostas, no
caso previsto na alinea a) don.’ I;

b) Da decisdo de exclusdo de todas as propostas apresentadas, no caso previsto na
alinea b) do n.” 1.

8 - A decisdo de escolha do ajuste direto tomada nos termos do disposto no numero
anterior caduca se o convite a apresentagdo de proposta ndo for formulado nos prazos
previstos nas alineas a) e b) do numero anterior, consoante o caso.

9 - Para efeitos do disposto nas alineas a) e b) do n.° 1, considera-se que o caderno de
encargos e o0s requisitos minimos de capacidade técnica e financeira sdo
substancialmente alterados quando as alteragoes sejam suscetiveis de impedir a
verificagdo das situagoes previstas nessas alineas, nomeadamente quando sejam
modificados os pardametros base fixados no caderno de encargos.

10 - As entidades adjudicantes devem comunicar a Comissao Europeia, a pedido desta,
um relatorio relativo aos contratos celebrados ao abrigo do disposto na alinea a) do n.°

1.

Importa salientar do anteriormente exposto, que o ajuste direto podera,
conjugadas todas e diversas situagdes, aplicar-se a empreitadas de obras publicas que,
em regra, ndo poderiam ser realizadas com esse procedimento devido ao valor

envolvido. Aqui se integra, particularmente, a alinea ¢) do n.° 1, do Artigo 24.° do CCP.

De acordo com (Gongalves, P. C., 2018), o ajuste direto pode ser usado para a
formagao de contratos de empreitadas de obras publicas em trés situagdes particulares:
repeticdo de obras similares; obras realizadas para fins de investigagdo e

desenvolvimento e obras adjudicadas ao abrigo de acordos-quadro.

Quando se trata de repeti¢ao de obras similares, o ajuste direto pode ser utilizado

quando essas obras sejam similares a outras ja realizadas com base em objeto de
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contrato anteriormente celebrado pela mesma entidade adjudicante e que, por essa
razdo, cumpra os seguintes requisitos: celebracdo do ajuste direto com a entidade que ja
realizou a obra anterior; existéncia de um projeto base comum; o anterior contrato tenha
sido celebrado hd menos de 3 anos e na sequéncia de concurso publico, concurso
limitado por prévia qualificagdo, de procedimento de negociagdo, de didlogo
concorrencial ou de parceria para a inovagdo, o anuncio tenha sido publicado no Jornal
Oficial da Unido Europeia se o valor estimado do contrato relativo ao ajuste direto e do
preco contratual relativo ao contrato inicial ser igual ou superior ao estabelecido na

alinea a) do n,° 3 do artigo 474.° do CCP.

Além dos requisitos mencionados, a possibilidade de adogao do procedimento de
ajuste direto para a repeticdo de obras similares tem que ter sido indicada no antncio ou

no procedimento (Gongalves, P. C., 2018).
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8. O uso do ajuste direto nos municipios

O ajuste direto ¢ amplamente usado como instrumento de contratacdo publica
por parte dos municipios. Pelas razdes invocadas ao longo desta Dissertacdo, ¢ um
procedimento que tende a ser agilizado de uma forma mais célere.

Para aferir da relevancia que este procedimento tem nos municipios, optou-se
nesta Dissertacdo por realizar um estudo nos procedimentos de contratacdo publica
levados a cabo pelos municipios do distrito de Santarém. S3o um total de 21
municipios, a saber: Abrantes (Cidade), Alcanena (Vila), Almeirim (Cidade),
Alpiarga (Vila), Benavente (Cidade), Cartaxo (Cidade), Chamusca (Vila),
Constancia (Vila), Coruche (Vila), Entroncamento (Cidade), Ferreira do Zézere (Vila),
Golega (Vila), Magao (Vila), Ourém (Cidade), Rio Maior (Cidade), Salvaterra de
Magos (Vila), Santarém (Cidade), Sardoal (Vila), = Tomar (Cidade),  Torres
Novas (Cidade) e Vila Nova da Barquinha (Vila).

Nestes 21 municipios, optou-se por estudar o procedimento de contratacio
publica levado a cabo ao longo do ano de 2018, incidindo em trés (3) procedimentos de

contratagdo publica:

e ajuste direto;
e consulta prévia;

e concurso publico.

O facto de se abordarem estes trés (3) procedimentos e nao todos os que
constituem o CCP deve-se ao facto de, para esta Dissertagdao, tentar enquadrar o
municipio do Entroncamento no distrito a que pertence e onde labora o autor da mesma.
Para abordar todos os procedimentos de contratagdo publica levaria a um outro estudo

com outras necessidades.

Assim, este breve estudo servird de comparacdo de procedimentos entre os
Municipios do distrito de Santarém, ao mesmo tempo que tentara mostrar qual o

procedimento maioritariamente escolhido ao longo do ano civil de 2018.
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8.1. Os procedimentos de ajuste direto no distrito
de Santarém

No ano civil de 2018, os municipios do distrito de Santarém levaram a cabo, nos

trés (3) procedimentos de contratacdo publica, os seguintes valores, conforme dados
recolhidos do portal Attp://www.base.gov.pt.

QUANTIDADE

1.000,00
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400,00
200,00

~
000 -~
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GRAFICO 1 — QUANTIDADE DE PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO PUBLICA NOS MUNICIPIOS DO DISTRITO DE

SANTAREM - 2018

Do total de 1497 procedimentos, 926 foram relativos ao ajuste direto, 129 por
concurso publico e 442 por consulta prévia. Claramente, o ajusto direto foi o

procedimento maioritariamente escolhido pelos Municipios do distrito de Santarém.

Relativamente a valores, o resultado apresenta-se conforme o seguinte grafico:
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GRAFICO 2 — VALORES DE PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO PUBLICA NOS MUNICIPIOS DO DISTRITO DE

SANTAREM —2018

Claramente, o concurso publico se assume como o procedimento com maior
valor, surgindo o ajuste direto como o procedimento de contratagdo publica com o

segundo maior valor.

GRAFICO 3 — RELACAO DE VALORES DE PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO PUBLICA NOS MUNICiPIOS DO DISTRITO

DE SANTAREM — 2018

Se verificarmos a natureza dos contratos publicos por ajuste direto, constata-se o

seguinte:
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GRAFICO 4 — NATUREZA DOS CONTRATOS PUBLICOS POR AJUSTE DIRETO

Maioritariamente, o ajuste direto ¢ usado como procedimento para a aquisi¢ao
de servicos, estando as empreitadas de obras publicas como terceira destinataria desse

procedimento.
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GRAFICO 5 — FUNDAMENTACAO DOS TIPOS DE CONTRATOS

O procedimento de ajuste direto apresenta variadas fundamentagdes com base,
particularmente, no CCP. Importa aqui salientar a fundamentacdo para as empreitadas
de obras publicas, uma vez que cerca de 25% das empreitadas de obras publicas levadas
a cabo tém como base o ajuste direto com um contrato cujo valor ¢ inferior a 30 000€,
conforme o Artigo 19.°, alinea d) do CCP. Por sua vez, verifica-se também que mais de
60% das empreitadas de obras publicas sdo realizadas com base no concurso publico ou
concurso limitado por prévia qualificacdo, com publicacdo de anuncio no Jornal Oficial
da Unidao Europeia, qualquer que seja o valor do contrato, conforme o Artigo 19.°,

alinea a) do CCP.

Esta situacao revela que, nas empreitadas de obras publicas, o ajuste direto ¢ o
segundo maior procedimento de contratagdo utilizado nos municipios do distrito de

Santarém.

52



9. Comparacao de dados de contratacao

publica em 2017 - Portugal

Desde ha alguns anos que o IMPIC (Instituto dos Mercados Publicos do
Imobiliario e da Construcao) elabora relatorios anuais sobre a contratacdo publica em
Portugal assim como relatdrios sintese mensais. Serd de todo interessante comparar
esses resultados com os dados recolhidos referentes aos municipios pertencentes ao
distrito de Santarém. Infelizmente, o IMPIC, a data, ainda nao disponibilizou o
relatorio anual referente ao ano civil de 2018, existindo somente até 2017. No entanto,
sera esse um bom ponto de partida para a comparagdo, juntamente com os relatorios

sintese j& disponibilizados pelo mesmo organismo referentes a 2018.

Consultando os valores e nlimero de contratos realizados para obras publicas,

verifica-se que sdo inferiores aos de bens e servicos, conforme graficos seguintes.

100% - 15678

90% -

80%

50% 4 525 278

4 681

30%

20%

10%%

Numero de contratos Montantes contratuaks
|milbedes dis s

Bens e Servicos M Obras Pablicas

GRAFICO 6 — NUMEROS GLOBAIS DOS CONTRATOS PUBLICOS, EM PORTUGAL, NO ANO DE 2017

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)
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GRAFICO 7 — CONTRATACAO PUBLICA POR TIPOS DE CONTRATOS, EM 2017

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)

Se compararmos os contratos realizados para bens e servigos assim como para

obras publicas entre os anos 2010 e 2017, verifica-se o seguinte:

100%
23% SE%
32% 25%
38%
759 | 267K ||
61% 56
50% —
7% 74%
68%
25% -
44%
mB 1 T T T T T T T
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

M Bens e Servigos Obras Pablicas

GRAFICO 8 — PESO RELATIVO DOS BENS E SERVICOS FACE AS OBRAS PUBLICAS POR MONTANTES CONTRATUAIS: DE
2010 A 2017

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)

O ano de 2010 marcou a viragem da contratacdo. Talvez devido a crise

econdmica que se instalou no pais, o investimento em obras publicas foi diminuindo
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face aos gastos em bens e servigos. Essa tendéncia verifica-se até¢ 2015, altura em que a

retoma econdmica comeca a dar os primeiros sinais.

No que respeita ao tipo de procedimento adotado, constata-se que o ajuste direto
nas suas duas vertentes (simplificado e sem ser simplificado), ¢ o procedimento mais

escolhido, sendo quase metade em valor contratual do total levado a cabo.

3
T 261 250
g
g E 2558 1B0
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79

S kg =
% % ﬁ: 96 162 402 B92 =

0% 25% S T5% 100%:

W Concurso Publico H Concurso Limitado por Prévia Qualificacio M Acordo Quadro
Ajuste Direto (sern simplificados) Ajuste Direto Simplificado Outros

GRAFICO 9 — CONTRATACAO PUBLICA POR TIPO DE PROCEDIMENTO, NO ANO 2017

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)

No que respeita ao nimero de contratos por procedimento, tém-se:
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GRAFICO 10 — NUMERO DE CONTRATOS POR PROCEDIMENTO, ANO DE 2017

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)

Claramente o ajuste direto ¢ o procedimento maioritariamente escolhido para as
obras publicas, atingindo 83,1% do total dos procedimentos adotados. Esta situacdo vai
ao encontro do que se passou com os municipios do distrito de Santarém em que o
ajuste direto foi o segundo procedimento mais escolhido para empreitadas de obras
publicas. Resumindo, o ajuste direto, na globalidade dos procedimentos, foi também o

mais adotado em Portugal ao longo do ano de 2017, com 92,3%, conforme Grafico 11.

Montantes Contratuais

Numero de Contratos

0% 20% 40% 60% 80% 100%

M Procedimentos Concorrenciais Acordo Quadro / Outros Ajuste Direto

GRAFICO 11 — CONTRATACAO PUBLICA EM 2017, POR TIPO DE PROCEDIMENTO

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)
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Concluindo a analise a este relatorio de contratacao publica em Portugal, no ano
de 2017, elaborado pelo IMPIC, ¢ também interessante o quadro sintese quanto ao
procedimento por ajuste direto, segundo a nomenclatura CPV (Vocabulario comum para

os contratos publicos), que se apresenta em seguida (Tabela 1).

Codigo CPV Descricio CPV Nimero de Contratos Valores Contratuais
Nimero % Montante %
45 Construcdo 12174 2.4% 564.406.633 € 20,1%
a3 Egquipamente médico, medicamentos e produtos para cuidados pessoais 14747 3,0% 411.958. 647 € 14,7%
79 Servigos a empresas: direito, comerdalizagdo, consultoria, recrutamento, 7467 1,5% 195,619,156 € 7,0%
impressdo e seguranca
it Servigos de arquitectura, construgdo, engenharia e inspeccio 4801 1,0% 148.834.122 € 5.3%
50 Servicos de reparagdo e manutengio 65454 1,3% 138.088. 640 € 4,9%
72 Servigos de Ti: Itoria, d il de L internet e apoio 3554 0,7% 121.433.365€ 4,3%
92 Servigos recreativos, culturais e desportivos 4958 1,0% 90.881.312 € 3,2%
a0 Servigos relativos a dguas residuai di limpeza e ambiente 2097 0,4% B89.834.288 € 3,2%
85 Servigos de sadde e acgdo sodal 3210 0,6% 56.614.898 € 2,0%
34 Equipamento e produtos auxiliares de transporte 2132 0,4% 50.156.377 € 1,8%
i) Prod petroliferos, b is, electricidade e outras fontes de energia 774 0,2% 46.368.513 € 1.7%
30 Méguinas, equipamento e material de escritério e de informdtica, excepto 2696 0,5% 45371404 € 16%
mobilidrio
QOutros 433590 87,05 B47.742.085 € 30,2%
Total 493054 100% 2.807.309.440,51 € 100%

TABELA 1 — AJUSTES DIRETOS EM 2017, POR CPV

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO DE CONTRATACAO PUBLICA DE 2017)

Dos resultados apresentados, podem ser retiradas duas grandes conclusdes.
Desde logo o facto de o ajuste direto ser usado maioritariamente na contratagao de bens
e servigos. A segunda conclusdo ¢ que o ajuste direto ¢ o procedimento
maioritariamente escolhido para as obras publicas. Estes resultados a nivel nacional

estdo na linha dos resultados obtidos nos municipios do distrito de Santarém.

Para complementar e reforcar as duas grandes conclusdes mencionadas, sera
também relevante consultar os relatorios de sintese mensais elaborados pelo IMPIC

relativamente ao ano de 2018. Assim, verifica-se o seguinte:

TIPO DE MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento

PROCEDIMENTO

Concurso Publico 1038 217
Concurso limitado 27 33 ® Concurso Pablico
prévia qualificacdo = Concurso Limitado
Acordo-Quadro
Acordo-Quadro 1469 94 ——
Ajuste direto 8942 264
Total 11 476 608

GRAFICO 12 — CONTRATOS REGISTADOS EM JANEIRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE JANEIRO DE 2018)
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TIPO DE

MONTANTE

(M€)

CONTRATO

Bens e servigos

10 603 444

Obras publicas

873 164

Peso do tipo de contrato - montante contratual

GRAFICO 13 — TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM JANEIRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE JANEIRO DE 2018)

Ne MONTANTE (M€)

TIPO DE
PROCEDIMENTO
Concurso Publico 903 267
Concurso limitado 18 12
prévia qualificacdo
Acorde-Quadro 1252 83
Ajuste direto 7312 238
Total 9485 600

Despesa por tipo de procedimento

B Concurso Publico
B Concurso Limitado
W Acorde-Quadro

M Ajuste Direto

GRAFICO 14 - CONTRATOS REGISTADOS EM FEVEREIRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE FEVEREIRO DE 2018)

TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (M£)
Bens e servicos 8854 452
Obras publicas 631 148

Peso do tipo de contrato - montante contratual

Obras Publicas
25%

Bens e servigos

75%

GRAFICO 15 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM FEVEREIRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE FEVEREIRO DE 2018)
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TIPO DE MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento
PROCEDIMENTO
Concurso Publico 884 188
Concurso limitado 24 27 B Concurso Piblico
prévia qualificacdo H Concurso Limitado
Acorde-Quadro 1179 70 8 Acordo-Quarro
B Consulta Prévia
Consulta Prévia 230 6 B Ajuste Direto
Ajuste direto 7217 214
Total 9534 505

GRAFICO 16 - CONTRATOS REGISTADOS EM MARCO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE MARCO DE 2018)

Peso do tipo de contrato - montante contratual

TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (M€)
Obras Publicas
25%
Bens e servigos 8 845 379
Bens e servigos
Obras publicas 689 126 75%

GRAFICO 17 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM MARCO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE MARCO DE 2018)

TIPO DE MONTANTE (M#€) Despesa por tipo de procedimento
PROCEDIMENTO
Concurso Publico 751 217
Concurso limitado 25 21 M Concurso Publico
prévia qualificagdo B Concurso Limitade
Acordo-Quadro 766 67 W Acordo-Quadro
M Consulta Prévia
Consulta Prévia 1222 36 1 Ajuste Direto
Ajuste direto 5955 220
Total 8719 561

GRAFICO 18 - CONTRATOS REGISTADOS EM ABRIL DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE ABRIL DE 2018)




Peso do tipo de contrato - montante contratual

TIPO DE MOMNTANTE
CONTRATO (M’E:} Obras Pablicas
26%
Bens e servigos 8040 414 Bens e servicos
74%

Obras publicas 679 147

GRAFICO 19 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM ABRIL DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE ABRIL DE 2018)

TIPO DE MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento
PROCEDIMENTO
Concurso Publico 761 302
Concurso limitado 22 22 = Concurso P_ah_“m
pré\.ria qualificagﬁo B Concurso Limitado
W Acordo-Quadro
Acordo-Quadro 1374 85 m Consulta Prévia
Consulta Prévia 1849 50 = Ajuste Direto
Ajuste direto 6920 194
Total 10926 653

GRAFICO 20 - CONTRATOS REGISTADOS EM MAIO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE MAIO DE 2018)

Peso do tipo de contrato - montante contratual
TIPO DE MONTANTE

CONTRATO (M€)

Obras Publicas

Bens e servicos 10 228 461 e Bens e servigos
71%

Obras publicas 698 192

GRAFICO 21 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM MAIO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE MAIO DE 2018)
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TIPO DE MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento

PROCEDIMENTO

Concurso Publico 882 319

. M Concurso Pablico
Concurso limitado 42 56

prévia qualificacdo

M Concurso Limitado

M Acordo-Quadro

B Consulta Prévia

Acorde-Quadro 1203 104
W Ajuste Direto

Consulta Prévia 2221 60

Ajuste direto 6578 184

Total 10926 723

GRAFICO 22 - CONTRATOS REGISTADOS EM JUNHO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE JUNHO DE 2018)

Peso do tipo de contrato - montante contratual

TIPO DE MONTANTE

CONTRATO (M€}
Bens e servicos
Bens e servigos 10 059 427 Fid
Obras Publicas
_— 41%
Obras publicas 867 296

GRAFICO 23 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM JUNHO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE JUNHO DE 2018)

TIPO DE MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento

PROCEDIMENTO

Concurso Publico 1025 314

. M Concurso Plblico
Concurso limitado 33 54

prévia qualificacdo

M Concurso Limitado

M Acordo-Quadro

Acordo-Quadro 1212 86 m Consulta Prévia
. W Ajuste Direto
Consulta Prévia 2639 81
Ajuste direto 6435 186
Total 11 344 721

GRAFICO 24 - CONTRATOS REGISTADOS EM JULHO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE JULHO DE 2018)
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TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (M€)
Bens e servigos 10351 460
Obras publicas 993 261

Peso do tipo de contrato - montante contratual

Bens e servigos
64%

Obras Piblicas
36%

GRAFICO 25 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM JULHO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE JULHO DE 2018)

TIPO DE N2
PROCEDIMENTO

Concurso Publico 891 239
Concurso limitado 36 31

prévia qualificacdo
Acordo-Quadro 382 77
Consulta Prévia 2340 71
Ajuste direto 5107 113
Total 9 256 531

Despesa por tipo de procedimento

M Concurso Piblico
M Concurso Limitado
W Acordo-Quadro

M Consulta Prévia

M Ajuste Direto

GRAFICO 26 - CONTRATOS REGISTADOS EM AGOSTO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE AGOSTO DE 2018)

TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (ME€)
Bens e servigos 8441 379
Obras publicas 815 152

Peso do tipo de contrato - montante contratual

Obras Piblicas
29%

Bens e servigos
T1%

GRAFICO 27 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM AGOSTO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE AGOSTO DE 2018)
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TIPO DE MONTANTE (ME€) Despesa por tipo de procedimento

PROCEDIMENTO

Concurso Publico 1147 320

.. M Concurso Pablico
Concurso limitado 19 12

o ape e W Concurso Limitado
prévia qualificagdo

M Acordo-Quadro

Acordo-Quadro 719 59 M Consulta Prévia
M Ajuste Direto
Consulta Prévia 2394 77
Ajuste direto 4 686 104
Total 8965 572

GRAFICO 28 - CONTRATOS REGISTADOS EM SETEMBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE SETEMBRO DE 2018)

Peso do tipo de contrato - montante contratual

TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (ME€)

Obras Piblicas
Bens e servigos 8062 377 i

Bens e servicos

66%

Obras publicas 903 195

GRAFICO 29 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM SETEMBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE SETEMBRO DE 2018)

TIPO DE MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento

PROCEDIMENTO

Concurso Publico 1201 264

Concurso limitado 15 11 B Concurso Piblico

prévia qualificacdo W Concurso Limitado

W Acordo-Quadro

Acordo-Quadro 908 58 B Consulta Prévia
Consulta Prévia 2715 92 M Ajusta Dirato
Ajuste direto 5455 121
Total 10 294 546

GRAFICO 30 - CONTRATOS REGISTADOS EM OUTUBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE OUTUBRO DE 2018)
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TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (ME£)
Bens e servigos 9209 370
Obras publicas 1085 176

Peso do tipo de contrato - montante contratual

Obras Publicas
32%

Bens e servigos

68%

GRAFICO 31 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM OUTUBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE OUTUBRO DE 2018)

TIPO DE
PROCEDIMENTO

MONTANTE (M€)

Concurso Publico 1021 286
Concurso limitado 15 27
prévia qualificacdo
Acordo-Quadro 866 59
Consulta Prévia 2670 78
Ajuste direto 5517 128
Total 10089 578

Despesa por tipo de procedimento

m Concurso Pdblico
B Concurso Limitado
m Acorde-Quadro

M Consulta Prévia

W Ajuste Direto

GRAFICO 32 - CONTRATOS REGISTADOS EM NOVEMBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE NOVEMBRO DE 2018)

TIPO DE MONTANTE
CONTRATO (M€)
Bens e servigos 9145 408
Obras publicas 944 170

Peso do tipo de contrato - montante contratual

Obras Publicas
29%

Bens & servicos
71%

GRAFICO 33 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM NOVEMBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE NOVEMBRO DE 2018)
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TIPO DE Ne MONTANTE (M€) Despesa por tipo de procedimento

PROCEDIMENTO

Concurso Publico 1112 236

. W Concurso Pablico
Concurso limitado 20 23

prévia qualificacdo

M Concurso Limitado

M Acordo-Quadro

Acordo-Quadro 1258 83 m Consulta Prévia
M Ajuste Direto
Consulta Prévia 3310 94
Ajuste direto 5823 160
Total 11523 596

GRAFICO 34 - CONTRATOS REGISTADOS EM DEZEMBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE DEZEMBRO DE 2018)

Peso do tipo de contrato - montante contratual

TIPO DE MONTANTE

CONTRATO (ME€)
Obras Publicas
22%
Bens e servigos 10530 465
Obras publicas 993 131 Bens e servigos
78%

GRAFICO 35 - TIPOS DE CONTRATOS REGISTADOS EM DEZEMBRO DE 2018

(FONTE: PORTAL IMPIC, RELATORIO SINTESE MENSAL DE DEZEMBRO DE 2018)

Dos graficos retirados da sintese mensal do ano de 2018, também se conclui que
o ajuste direto ¢ o procedimento mais escolhido em todos os meses, sendo os bens e
servigos a maior fatia do gasto em contratacdo. Estes resultados a nivel nacional vao,
mais uma vez, ao encontro dos procedimentos adotados pelos municipios do distrito de

Santarém.
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10. O municipio do Entroncamento

O Entroncamento ¢ cidade e sede de concelho com 13,8 quilometros quadrados e
20.206 habitantes (Censos 2011). Localiza-se no Vale do Tejo e pertence a Regido
Centro, sub-regido do Médio Tejo. Situado no centro do Ribatejo, beneficia da sua
insercao geoestratégica na regido do Vale do Tejo e de boas acessibilidades ferroviarias
e rodoviarias. Tem duas freguesias, uma de cada lado da linha férrea que atravessa o
concelho. Confina com o concelho da Golega a sul, com o de Torres Novas a poente e a
norte, ¢ com o concelho de Vila Nova da Barquinha a nascente. Dista 7 km de Torres
Novas, 19 km de Tomar, 43 km de Santarém e 120 km de Lisboa. Nasceu em meados
do séc. XIX, com os alvores da construgdo ferroviaria, € comegou por ser uma simples
estacdo de caminhos-de-ferro. Por perto existiam dois lugarejos de poucos habitantes (o
Casal das Vaginhas e o Casal das Gouveias), onde se vieram estabelecer os primeiros
trabalhadores. Os técnicos eram, na sua maior parte, estrangeiros, a mao-de-obra veio,
numa primeira fase, de diversos pontos do pais, depois acentuou-se o afluxo de

trabalhadores vindos da Beira Baixa e Alentejo.

O nome da cidade deriva do entroncamento ferroviario que aqui se formou, com
a juncao das Linhas do Norte e do Leste, em 1864. Charneira das ligagdes com o Leste e
Beira Baixa, a estacdo do Entroncamento foi, durante décadas, ponto de paragem
obrigatoria para quem mudava da linha do Norte para a do Leste e vice-versa, quando o
comboio era o meio de transporte mais utilizado. Nesse tempo, muitos viajantes ilustres
vindos da Europa pela Linha do Leste, ou fazendo o percurso inverso, almogaram ou
jantaram no restaurante da estacdo. Nas suas obras literarias, varios escritores se lhe
referiram: Hans Christian Andersen, Ramalho Ortigdo, Eca de Queiroz, Alberto
Pimentel, Luzia (pseudonimo de Luisa de Freitas Lomelino) e Eduardo Meneres. Em 25
de Agosto de 1926 a povoagdo foi elevada a freguesia, em 1932 a vila e em 24 de
novembro de 1945 foi promovida a concelho. Aos 20 dias do més de junho de 1991 o

Entroncamento ¢ elevado a cidade.

A Camara Municipal do Entroncamento ¢ o 6rgdo autarquico deste concelho e
cabe-lhe promover o desenvolvimento do municipio em todas as areas da vida, como a

saude, a educagdo, a acdo social ¢ habitagdo, o ambiente e saneamento basico, o
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ordenamento do territorio e urbanismo, os transportes € comunicagdes, o abastecimento
publico, o desporto e cultura, a defesa do consumidor e a prote¢ao civil. Tem como
missdo definir e executar politicas tendo em vista a defesa dos interesses e satisfagdo

das necessidades da populagao local.
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10.1 O ajuste direto no municipio do

Entroncamento

O instrumento do ajuste direto, tal como se sucede na generalidade dos
municipios do pais, ¢ largamente utilizado. Pelas suas carateristicas, torna-se num

procedimento util para uma variedade de servigos e necessidades a suprir.

No ano civil de 2018, o municipio elaborou um total de 25 procedimentos,

conforme dados recolhidos do portal Attp://www.base.gov.pt.

De seguida, apresenta-se tabela com a relagdo dos procedimentos.

Municipio do Entroncamento
Tipos de procedimento - Ano de 2018
700000
600000
500000
400000
300000
200000
100000

Euros

m Consulta Prévia  m Acordo quadro Ajuste Direto Regime Geral

GRAFICO 36 — VALOR DOS TIPOS DE PROCEDIMENTOS DO MUNICiPIO DO ENTRONCAMENTO — ANO CIVIL DE 2018

Deste primeiro grafico, salienta-se desde logo que, em termos de valor, o ajuste

direto ndo ¢ o procedimento mais escolhido. No entanto, se analisarmos o total de

procedimentos pelo seu tipo, verifica-se o seguinte:
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Quantidade

Ajuste Direto Regime Geral

Acordo quadro

Consulta Prévia

000 2,00 400 600 800 10,00 12,00 14,00

GRAFICO 37 - QUANTIDADE DE PROCEDIMENTOS DO MUNICiPIO DO ENTRONCAMENTO — ANO CIVIL DE 2018

Em termos de numero de procedimentos, durante o ano civil de 2018, o ajuste

direto atinge mais de metade do numero total de procedimentos levados a cabo.

Grande parte de procedimentos por ajuste direto nos municipios, onde o
municipio do Entroncamento ndo foge a regra, surgem no seguimento de trabalhos que,

inicialmente, ndo estavam contemplados na empreitada ou devido a razdes imprevistas.

Durante a pesquisa realizada, encontrou-se um caso que, embora ndo diga
respeito ao ano de 2018, achou-se por bem incluir nesta Dissertacao. Trata-se assim de
um estudo de caso nesta Dissertacdo, de adjudica¢ao de empreitadas de obras publicas,
pelo procedimento de ajuste direto, em 2006 pelo municipio do Entroncamento, cujo

parecer do Tribunal de Contas (TC) foi desfavoravel.

A 24 de Fevereiro de 2003, a Camara Municipal do Entroncamento aprovou o
processo de concurso respeitante a “Empreitada de Requalificagdo Urbana da Zona
Envolvente do Mercado Municipal do Entroncamento”, para cuja adjudicacdo foi
deliberado abrir concurso publico. Através de deliberagdo camararia de 25 de agosto de
2003, foi decidido adjudicar a empreitada de “Requalificagdo Urbana da Zona

Envolvente ao Mercado Municipal do Entroncamento” a sociedade Construtora San

José, S.A.
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A 25 de Setembro de 2003, foi assinado o respetivo contrato de empreitada, no
valor de € 2.951.363,79 (dois milhdes, novecentos e cinquenta e um mil, trezentos e
sessenta e trés euros e setenta e nove céntimos), cujo objeto consistia na execucao de
obras necessarias a requalificagdo urbana da zona envolvente ao Mercado Municipal do
Entroncamento, nomeadamente, a constru¢do de um parque de estacionamento

subterraneo, no prazo de 12 (doze) meses.
Os trabalhos do contrato de empreitada foram adjudicados a 8 de margo de 2004.

Com o decurso da execucdo da empreitada, concluiu-se que os trabalhos
previstos no projeto inicial, seriam insuficientes para se executar/terminar a empreitada,
pois, deu-se, por um lado, a detecdo de diversas circunstiancias imprevistas que a isso
conduziram, e, por outro, a verificagdo de que as condicionantes da sua area de
execu¢ao tinham uma morfologia que ia sendo alterada com o decurso da execugdo da
obra, o que levou a uma nova visao da que inicialmente permitiu a execu¢ao do projeto
da empreitada. Concluiu-se, assim, ser necessario ampliar a quantidade de trabalhos
inicialmente prevista, ou mesmo alterar as suas qualidades, sendo, deste modo,

necessario proceder a realizacao de trabalhos a mais aos inicialmente previstos.

Para o cumprimento (finalizacdo) do contrato da empreitada seria necessario,

entre outros, executar trabalhos como os seguintes:
e Pavimentagao;
e Levantamento e colocagdo de lancis e rampas na zona em causa;
e (Correto dimensionamento na rede de rega dos espacos verdes da zona;

e Diversos arranjos exteriores (saneamento necessario, reposicao de lancis,

calcada e muros danificados pela execucao da obra, etc.);

e Varios arranjos nas calgadas, nos coletores, na rede de gés, nos ramais
domiciliarios;

e Fornecimento de mobilidrios urbanos com caracteristicas um pouco

diferentes das inicialmente previstas no Projeto Inicial.

No que respeita as obras de construcdo do parque de estacionamento
subterraneo, as situagdes que originaram trabalhos a mais foram devidas a erros

constantes da elaboracao do projeto em areas como:
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e Ventilagdo (insuflagdo e exaustao);
e Eletrificagdo (quadros mal dimensionados);
e Sinalizacao (insuficiente e desenquadrada);

e Zona adaptada para Bar/Esplanada, em que se detetaram problemas na
concecdo do edificio, especificamente, insuficiéncias estruturais e de

drenagem do mesmo.

O projeto da empreitada de Requalificacdo da Zona Envolvente ao Mercado
Municipal foi elaborado por uma entidade externa a Céamara Municipal do

Entroncamento (2HM — Arquitectos Lda.), a pedido desta.

Quando o projeto inicial foi apresentado a Camara Municipal do Entroncamento,
esta ndo verificou que o mesmo vinha repleto de imprecisdes € omissoes, na medida em
que havia contratado uma sociedade com aptidao e idoneidade profissional para o

efeito.

Com o decurso da execucdo dos trabalhos inicialmente previstos, verificou-se
que a zona envolvente ao Mercado Municipal se encontrava com um elevado grau de
degradacao ao nivel da superficie e, sobretudo, das infraestruturas localizadas no
subsolo, degradacdo que, em conformidade com o escopo da empreitada adjudicada,
teria que ser ultrapassada. Foi-se também verificando que os coletores e/ou condutas
existentes se encontravam muito deteriorados, colocando mesmo em risco as restantes
obras. Ao intervir em coletores, teria que se intervir nos seus ramais, o que, a medida
que ia sendo executado, causava deterioragdes graves a nivel de pavimentos, rampas de

garagem, muros e rede de gas implantada da zona.

Paralelamente, foi verificado que o sistema de rega inicialmente projetado

padecia de uma insuficiente dimensao, tendo em conta os espagos verdes da zona.

O montante a despender com a execucdo dos “trabalhos a mais” perfazia cerca
de 7,79 % do valor total da Empreitada adjudicada [229.906,19 (duzentos e vinte e nove
mil, novecentos e seis euros e dezanove céntimos)] e tendo-se considerado os pregos
apresentados pela sociedade empreiteira adequados, foi deliberada a realizagdo de
trabalhos a mais, em 27 de junho de 2005, tendo, a 1 de setembro de 2005, sido

assinado o respetivo contrato adicional.
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Os trabalhos a mais realizados ndo se encontravam previstos no contrato de
empreitada inicial, mais especificamente, no mapa de trabalhos inicial, alids, embora o
tipo/espécie de trabalhos em causa se encontrasse ai previsto, as suas

quantidades/qualidades tiveram que ser ampliadas/alteradas;

Alegou a Camara Municipal do Entroncamento que estava perante verdadeiros
trabalhos a mais, razdo pela qual ndo seria necessario o recurso ao concurso publico,
ndo padecendo o procedimento e contrato adicional de qualquer vicio que justificasse a
recusa de visto por parte do Tribunal de Contas (TC). Por sua vez, o TC! contestou a
visdo das coisas que a Camara Municipal do Entroncamento tentou justificar, com a
generalidade das alteragcdes relacionadas com a deterioracdo das infraestruturas de
saneamento basico, tendo sido esta circunstancia a causadora dos trabalhos a mais.

Assim, o TC deliberou o acérdao que se segue:

O contrato inicial foi celebrado em 25 de setembro de 2003 entre a Camara
Municipal do Entroncamento e a firma acima mencionada pela importdncia de
2.951.363,79 €, mais IVA, e foi homologado em sessdo diaria de visto, de 21 de
outubro de 2003, (proc. n.° 2384/03),

O prazo de execugdo da empreitada era de 12 meses,

O adicional em aprego foi autorizado por delibera¢do da Camara Municipal do
Entroncamento de 27 de junho de 2005, e o contrato celebrado em 1 de
setembro do mesmo ano, pelo valor, de 229.906,19 €, sem IVA, o que representa
7,79% do valor da adjudica¢do inicial;

Admitimos que varias situagoes em causa poderiam ter sido detetadas e evitadas
em fase de projeto. Por outro lado, os maiores volumes de trabalhos estdo
associados a justificagdo dos arranjos exteriores e os problemas dai inerentes.
Nos termos do disposto no art.” 26.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2/3, o regime
de adjudica¢do de trabalhos a mais por simples ajuste direto com o empreiteiro
que estda em obra depende, além do mais, de os referidos trabalhos se terem
tornado necessarios na sequéncia de uma circunstancia imprevista, isto é,
inopinada, inesperada.

Por outro lado, e como é sabido, o dono da obra esta obrigado a definir, “com a
maior precisdo possivel” (cfr. art.” 10.° do Dec-Lei n.° 59/99), a obra cuja

construgdo pretende promover, cabendo-lhe, naturalmente, proceder — pelos

! https://www.tcontas.pt/pt-pt/Produtos TC/acordaos/ 1 spl/Documents/2006/ac039-2006-1spl.pdf
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seus servi¢os ou contratando-os no exterior, se for caso disso — a revisdo dos

projetos por forma a assegurar que se adequem a obra pretendida.

Revertendo ao processo o que o dono da obra vem alegando, em substancia, é
que, quando o projeto inicial foi apresentado (...) ndo poderia (...) supor que o
mesmo vinha repleto de imprecisoes e omissoes, na medida em que havia
contratado uma sociedade com aptiddo e idoneidade profissional para o efeito.
Por outro lado, a ora recorrente também ndo estava em condigoes de poder
sindicar o projeto apresentado, na medida em que (...) ndo tinha ao seu servigo
técnicos profissionalmente habilitados para o efeito.

Ora, a este proposito, o que ha a referir é que seria em sede de revisdo do
projeto que se deveriam ter detetado as disfuncoes entre o que a autarquia
pretendia e o que em tal projeto se encontrava previsto.

E, para conseguir tal desiderato, nos tempos que correm, ndo se afigura sequer
razoavel pensar que todos os servigos publicos possam ter ao seu servigo, em
regime de tempo completo, profissionais de todas as especialidades com
potencial intervengdo em projetos de obras publicas.

A verdade ¢ que uma revisdo minimamente cuidada teria permitido,
seguramente, concluir coisas aparentemente tdo evidentes como as que foram
evidenciadas: que o mobiliario urbano indicado no projeto ndo era
esteticamente adequado; que o previsto alargamento de estradas ndo
contemplava altera¢do da localizagdo do semadforo;, que a aplicacdo de
candeeiros exige a implanta¢do de maci¢os necessarios para manter a sua
posicdo vertical, etc., etc.

Custa a crer, de resto, que a dete¢do de tais deficiéncias do projeto tenha
escapado por completo aos servigos técnicos da Camara...

Alega também o Recorrente que a medida que se ia intervindo sobre a
superficie, como que se ia descobrindo todo um conjunto de danificagoes
camufladas que ndo poderiam ter sido previamente detetadas por se
encontrarem no subsolo.

Quanto a isto poder-se-a aceitar embora se deva anotar que alguns dos
trabalhos no subsolo relevam, pura e simplesmente, de ndo se terem tomado em
conta os cadastros, que certamente existem, em matéria de condutas

subterraneas e que serdo do conhecimento dos servi¢os camardrios.
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Como é obvio, ndo se duvida que os trabalhos sejam de toda a conveniéncia e
da maior utilidade e que a nova linha de mobiliario urbano, por exemplo, seja
esteticamente mais valiosa do que a prevista obrigatoriamente.

Mas do que também ndo pode duvidar-se, tendo em atengdo o que consta dos
autos é que, salvo talvez no que diz respeito as aludidas intervengoes
subterraneas, ndo estamos perante trabalhos tornados necessarios por virtude
de circunstancias imprevistas mas antes decorrentes de alteragoes nas opgoes
estéticas do dono da obra ou de deficiéncias do projeto (algumas tdo
manifestamente grosseiras, de acordo com a impressiva descri¢do que delas se
faz no presente recurso — cfr. por ex., fls. 7 — que ndo deixardo por certo de
fundamentar o apuramento das pertinentes responsabilidades).

De resto, deve ter-se em atengio que a D.O.M.S.U., antes da deliberagdo
camararia que aprovou o langamento do concurso, procedeu a andlise e a
altera¢do dos documentos do concurso (“Da DOMSU foi presente todo o
processo do concurso respeitante a Empreitada de Requalificagdo Urbana da
Zona Envolvente ao Mercado Municipal do Entroncamento, depois de analisado
e alterado por aqueles Servicos” — diz-se textualmente na acta n.° 9/2003,
referente a reunido de 24/2/2003), o que significa que os servi¢os tinham
alguma capacidade de intervengcdo em matéria de reformulacdo dos termos
propostos para o concurso. Assim, de todos os trabalhos constantes do presente
contrato, e ainda que deles se retirassem os que, por hipotese, se deveram a uma
circunstdancia imprevista (nomeadamente os referentes a “diversos trabalhos de
arranjos exteriores” e “diversos trabalhos de cal¢ada”, no valor total de 84
523,00€) teriamos um montante de 145 383,19€ que, segundo as regras do n.° 2
do art.® 48.° do Decreto-Lei n.° 59/99, de 2/3, exigia concurso publico ou
procedimento equivalente. Assim, ndo estando demonstrada a existéncia de
qualquer circunstdncia imprevista que possa justificar a adjudica¢do dos
trabalhos a mais, nos termos em que foi feita, ndo se coaduna com o
estabelecido nos termos do art.” 26.°, ja citado. Deste modo, tendo em conta o
valor do contrato e as regras do art.° 48.°, n.” 2, do mesmo diploma, a referida
adjudicagdo deveria ter sido precedida de concurso publico ou de forma
procedimental legalmente equivalente — cfr. n.° 2, al. a). A omissdo de concurso
publico, quando isto é obrigatorio, é fundamento de nulidade da adjudica¢do

(cfr., entre outros, Acordao n.° 8/2004, deste Tribunal), por falta de elemento
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essencial, e do contrato subsequente, nos termos dos artigos 133.°, n.° 1, e 185.°,
n.° 1, do Codigo de Procedimento Administrativo, resultando desta forma
adquirido o fundamento de recusa de visto a que alude a alinea a) do n.° 3 do
art.°44.°da Lei n.° 98/97, de 26/8.

Termos em que se confirma o acordado recorrido mantendo a recusa de visto.

Do acordao do TC, conclui-se que, apesar de ser um acérdao anterior a 2018,
data em que entrou em vigor o novo CCP, os pressupostos apresentados pela Camara
Municipal do Entroncamento assentavam em circunstancias imprevistas. Esta
justificagdo é recorrente por parte de outras Entidades. A luz do novo CCP, ndo se
conseguird facilmente fazer ajuste direto para situacdes como as ocorridas na
empreitada mencionada. Dai que se levante a questao do conluio e forma de contornar a

situacao.
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11. Consequéncias do ajuste direto nos

municipios

Verifica-se que o ajuste direto ¢ um dos procedimentos mais utilizados pelos
municipios, ndo s6 no municipio do Entroncamento, mas nos municipios do distrito de

Santarém, no que toca a empreitadas publicas.
Importa mencionar o Artigo 25.° do CCP:

1 - Sem prejuizo do disposto no artigo anterior, no caso de contratos de

empreitada de obras publicas, pode adotar-se o ajuste direto quando:

a) Se trate de novas obras que consistam na repeticdo de obras similares objeto
de contrato anteriormente celebrado pela mesma entidade adjudicante, desde

que, de forma cumulativa:

i) O contrato seja celebrado com a entidade com a qual foi celebrado o

contrato inicial;

ii) Essas obras estejam em conformidade com um projeto base comum,

iii) Aquele contrato tenha sido celebrado, ha menos de trés anos, na sequéncia
de concurso publico, de concurso limitado, de procedimento de negociagdo, de

didlogo concorrencial ou de parceria para a inovagdo,

iv) O anuncio do procedimento tenha sido publicado no Jornal Oficial da
Unido Europeia, no caso de o somatorio do valor estimado do contrato relativo
ao ajuste direto e do prego contratual relativo ao contrato inicial ser igual ou

superior ao limiar estabelecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 474.°% e

v) A possibilidade de adog¢do do procedimento de ajuste direto tenha sido

indicada no anuncio ou no programa do procedimento,

b) Se trate de obras a realizar para fins de investigagdo, de experimentagdo, de
estudo ou desenvolvimento, desde que a realizagdo dessas obras ndo se destine

a assegurar a obteng¢do de lucro ou a amortizar o custo dessas atividades e o
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valor estimado do contrato seja inferior ao limiar estabelecido na alinea a) do

n.°3 do artigo 474.°

¢) Se trate de realizar uma obra ao abrigo de um acordo-quadro celebrado nos

termos do disposto na alinea a) do n.° I do artigo 252.°

2 - Para a formagdo de contratos que digam direta e principalmente respeito a

uma ou a varias das atividades exercidas nos setores da agua, da energia, dos

o

transportes e dos servigos postais pelas entidades adjudicantes referidas no n.
1 do artigo 7.°, a escolha do ajuste direto ao abrigo do disposto na alinea a) do
n.° 1 também permite a celebracdo de contratos de qualquer valor, quando a
situagdo prevista nessa alinea tenha ocorrido em anterior procedimento de

negociagdo.

A utiliza¢ao do procedimento de ajuste direto tera, no caso das empreitadas de
obras publicas, também o objetivo de utilizar os fundos publicos o mais racional e
eficiente possivel. Mas, levanta-se uma questdo: O uso deste procedimento em larga

escala, cumpre com o pressuposto da transparéncia?

Esta resposta ndo serd facil de obter, mas poderd levar a outras questdes que

nesta Dissertagdo seria impossivel abordar na sua plenitude.

Mas, recuemos a questdo levantada sobre a transparéncia. Imagine-se que numa
determinada empreitada de obras publicas, com o respetivo projeto, ¢ intencdo do
municipio realizar um ajuste direto com base no Artigo 19.°, alinea d), com um valor
inferior a 30 000€. E realizado o procedimento por ajuste direto e elaborado o respetivo
contrato com a entidade executante. Durante a empreitada, verificam-se situagdes
imprevisiveis na obra, nomeadamente com trabalhos complementares necessarios € nao
contemplados no contrato cujo valor supera em muito o valor inicialmente adjudicado,

por exemplo, em mais 30 000€. Que caminho devera ser percorrido a luz do CCP?
O CCP no Artigo 343.°, define empreitada de obras publicas da seguinte forma:

1 — Entende -se por empreitada de obras publicas o contrato oneroso que
tenha por objeto quer a execugdo quer, conjuntamente, a conce¢do e a
execugdo de uma obra publica que se enquadre nas subcategorias previstas no

regime de ingresso e permanéncia na atividade de construgdo.
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2 — Para efeitos do disposto no numero anterior, considera -se obra publica o
resultado de quaisquer trabalhos de construgdo, reconstrucdo, ampliagdo,
alteragdo ou adaptagdo, conservacdo, restauro, reparagdo, reabilitagdo,
beneficiacdo e demolicdo de bens imoveis executados por conta de um

contraente publico.

Por outro lado, o Artigo 370.° do CCP, menciona o que se entende por trabalhos
complementares:

1 — Sdo trabalhos complementares aqueles cuja espécie ou quantidade ndo
esteja prevista no contrato.
2 — Quando os trabalhos complementares resultem de circunstancias ndo
previstas, pode o dono da obra ordenar a sua execug¢do ao empreiteiro desde
que, de forma cumulativa:
a) Ndo possam ser técnica ou economicamente separaveis do objeto do
contrato sem inconvenientes graves e impliqguem um aumento consideravel de
custos para o dono da obra;
b) O preco desses trabalhos, incluindo o de anteriores trabalhos
complementares igualmente decorrentes de circunstancias ndo previstas, ndo
exceda 10 % do prego contratual; e
¢) O somatorio do pregco contratual com o preco atribuido aos trabalhos
complementares ndo exceda os limites previstos na alinea d) do artigo 19.°,
quando o procedimento adotado tenha sido o ajuste direto, na alinea c) do
mesmo artigo quando o procedimento tenha sido o da consulta prévia ou na
alinea b) do artigo 19.° quando o procedimento adotado tenha sido o concurso
publico ou o concurso limitado por prévia qualificacdo sem publica¢do do
respetivo anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia,
d) (Revogada.)
3 — (Revogado.)
4 — Quando os trabalhos complementares resultem de circunstancias
imprevisiveis ou que uma entidade adjudicante diligente ndo pudesse ter
previsto, pode o dono da obra ordenar a sua execu¢do desde que, de forma
cumulativa:
a) Nao possam ser técnica ou economicamente separaveis do objeto do
contrato sem inconvenientes graves e impliqguem um aumento consideravel de

custos para o dono da obra; e
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b) O preco desses trabalhos, incluindo o de anteriores trabalhos
complementares igualmente decorrentes de circunstancias imprevisiveis, ndo
exceda 40 % do prego contratual.

5 — Os trabalhos complementares que excedam os limites previstos no presente

artigo devem ser adjudicados na sequéncia de novo procedimento.

Deste artigo, poder-se-a4 fazer desde logo uma andlise sumaria. Este artigo
apresenta como definicdo de trabalhos complementares, “aqueles cuja espécie ou
quantidade ndo esteja prevista no contrato”, diferenciando os trabalhos
complementares resultantes de circunstancias ndo previstas, dos trabalhos
complementares que resultem de circunstancias imprevisiveis ou que uma entidade

executante nao pudesse ter previsto.

Se os trabalhos complementares resultam de circunstdncias ndo previstas no
procedimento levado a cabo, mas que eram possiveis prever, o dono de obra pode,
mediante a realizagdo de um ato administrativo, de impor a entidade executante a
execu¢ao dos trabalhos desde que, a sua execugdo nao possa ser técnica ou
economicamente separdveis do objeto do contrato sem graves inconvenientes e
impliquem um aumento consideravel de custos para o dono da obra, conforme o Artigo

370.°,n.° 2, alinea b), ou seja, mais 10% do prego contratual.

No exemplo dado, o valor ultrapassa desde logo este valor, pelo que se podera
caminhar para outro pressuposto. Assim, o dono de obra pode, mais uma vez, mediante
a realizacdo de um ato administrativo, de impor a entidade executante a execucao dos
trabalhos desde que, o preco desses trabalhos, incluindo o de anteriores trabalhos
complementares igualmente decorrentes de circunstancias imprevisiveis, ndo exceda 40

% do preco contratual, conforme o Artigo 370.°, n.° 4, alinea b).

Mais uma vez, este pressuposto, no exemplo mencionado, também ultrapassa o
valor, pelo que se partird para o n.° 5, do mesmo Artigo que diz que “os trabalhos
complementares que excedam os limites previstos no presente artigo devem ser

’

adjudicados na sequéncia de novo procedimento.’

Agora, pense-se no seguinte: a entidade executante ja ndo podera ser a entidade

adjudicada pelo facto de nos tltimos dois anos econémicos e no corrente ter atingido o
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limite mencionado no Artigo 113.°, n.° 2. Ter-se-4 que partir para uma nova Entidade
Executante? Esta serd uma questdo de dificil entendimento, uma vez que toda a
empreitada, incluindo possiveis trabalhos de conten¢do ou resolucdo de imprevistos

urgentes tenham ja sido realizados.

Outra questdo prende-se com o rigor do projeto. Poder-se-iam prever essas
situagdes em projeto caso tivesse sido feito com mais rigor ou espago temporal? Mais
uma vez, uma questdo dificil de responder. Chegar-se-a assim a uma fase de policy
change. Sera necessaria uma quinta fase de avaliagdo de uma politica publica, defendida
por muitos especialistas. Esta fase ¢ precisamente aquela em que se podera avancar para
uma mudanca de PP, sem desconsiderar todas as fases inerentes a uma nova politica

publica. Assim, esta Disserta¢ao pretendera abordar algumas alternativas.

A forma como se poderd alterar o contrato inicialmente celebrado ¢
precisamente a substancia do que podera ser alterado, sem partir para uma nova
adjudicagdo. Os critérios sao restritos € ¢ a substancialidade dessa alteragdao, que em
determinadas condigdes permite a modificagio de um contrato. O critério de
modificacdo substancial para o legislador ¢ muito rigoroso quanto a realizagdo de
trabalhos complementares resultantes de circunstancias imprevistas ou imprevisiveis, ao
estabelecer critérios de variagdo dos custos das modificagdes percentuais muito

inferiores ao que na pratica se torna necessario.

Pode-se concluir que na especificidade do ajuste direto nas empreitadas de obras
publicas existe uma condicionante do poder de modificacdo unilateral. O legislador
poderd ndo ter estabelecidos limiares realistas face a realidade. Estabeleceu
drasticamente o valor percentual permitido por razdes de interesse publico para 10% do
valor do contrato inicial do contrato administrativo, que no caso dos contratos de
empreitada de obras publicas perante a necessidade de ter que realizar trabalhos
complementares, pode o dono da obra ordenar a execugdo dos trabalhos até¢ 10% de
acréscimo ao valor contratual quando estes resultem de circunstancias ndo previstas, e
até 40% do valor contratual, quando resultem de circunstancias imprevisiveis ou que

uma entidade adjudicante diligente nao pudesse ter previsto.

Talvez o legislador devesse, nesta darea, objetivar uma melhor garantia da

concretizagao dos principios de contratacdo publica e garantias das partes envolvidas,
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estabelecendo limites e intervalos de valores mais razodveis e consonantes com a
realidade de obra no terreno. Talvez por se estabelecerem cldusulas de opgao ou revisao
claras, precisas e inequivocas, independentemente do custo envolvido das alteracdes
desde que previstas nos contratos. Isto sempre com a devida clareza e eficiéncia no uso

de recursos financeiros.

Nao se deverd esquecer que um municipio, no ambito das suas politicas
publicas, deseja a rapida satisfagdo dos interesses e necessidades dos municipes. Sao

essas decisoes que também vao projetar o futuro enquanto autarcas.
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12. Decisao e escolha do ajuste direto

A decisdo de contratar tera sempre que ser considerada como o ato inicial do
procedimento de formagdo de qualquer contrato, conforme foi consagrado pelo
legislador no artigo 36.°, n.° 1, do CCP. Assim, independentemente da posi¢ao
autonoma que o dono de obra adotou na decisdo de contratar no ambito do CCP, certo ¢
que tanto a segunda parte do n.° 1 do artigo 36°.° como o disposto no artigo 38.° do CCP
podera levar a uma conclusdo contraria, ou seja, a decisdo de contratar estard
relacionada com as decisdes de autorizacao de despesa e de escolha do procedimento de
formacdo do contrato. Independentemente da forma como for publicitada a decisdo de
contratar, e ainda que apresentada em conjunto com as outras duas decisdes, a mesma
terd sempre que ser autonoma e sindicavel, sujeitando-se assim ao regime legal de

impugnabilidade dos atos administrativos.

Uma vez publicitada, sendo do conhecimento publico, a decisdo de contratar cria
e afeta expectativas, interesses e direitos legalmente protegidos na esfera juridica de

terceiros.

A importancia que o legislador deu a decisdo de contratar no CCP, terd que
obrigatoriamente obedecer aos dois passos mencionados anteriormente. Assim, a
decisdo de contratar, tal qual se mostra prevista no artigo 36.°, n.° 1, do CCP, ¢ um ato
administrativo, nos termos e para os efeitos do disposto no artigo 148.° do CPA.
Analisando o artigo 36.°, n.° 1, do CCP, aparentemente foi inten¢do do legislador dotar
de autonomia a decisdo de contratar e configurd-la como um ato administrativo de
relevo tanto na fase pré procedimental como também no proprio procedimento
contratual. A decisdo de contratar tem sempre em vista a producdo de efeitos externos

sobre uma situa¢do individual e concreta a criar mediante a celebracdo de um contrato.

Desta forma, o inicio da existéncia dessa relagao individual e concreta é essa
decisdo de contratar, esse ato administrativo, que, depois de publicitado e, nessa
medida, do conhecimento generalizado, ¢ plenamente sindicavel pelos particulares, nos

termos e para os efeitos do disposto no artigo 169.° do CPA.
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13. Avaliacao das politicas publicas e o

ajuste direto

A lideranga nos municipios baseia-se em sistemas politicos, institucionais,
sociais € econdmicos complexos, abertos a pressdes externas € em permanente
mudanga. Assim, o éxito das PP depende da capacidade de se aprender e inovar através
das experiéncias e de processos de comunicacdo baseados no didlogo e na

argumentacao, € nao apenas em mais ¢ melhor informagado, conhecimento ou legislagao.

Os processos de avaliacdo da politica publica baseada em ajustes diretos devem
ganhar uma nova ambicdo e uma maior centralidade. Por um lado, a ambi¢ao de adotar
uma visao holistica das varias componentes, tais como conformidade legal e técnica, e
de mobilizar distintos tipos de atores, com conhecimentos e interesses diversos, no
ambito dos exercicios de avaliacdo. Por outro, atribuir aos exercicios de avaliagdao a
missdo de contribuir para que, entre os efeitos que se visa desencadear no ambito das
politicas ou instrumentos em avaliagdo, se incluam alteragdes duradouras de crengas,
valores, competéncias € comportamentos que proporcionem processos de aprendizagem,
inovacado institucional e refor¢o da cidadania, e que permitam politicas publicas mais

eficientes, justas e democraticas.

Em suma, e no que diz respeito ao ajuste direto, a avaliagdo deve contribuir para
uma mudanga cultural baseada numa cultura organizacional mais orientada para a
democratiza¢gdo dos processos e a pertinéncia dos resultados por parte das entidades da
administracao local. Inclui-se um maior respeito do interesse comum e dos direitos
constitucionalmente consagrados por parte dos cidaddos e também uma administragao
local mais eficiente e resiliente face aos efeitos perversos do mercado ou mesmo de
outras PP por parte das entidades envolvidas, sejam entidades adjudicantes ou

adjudicatario.

Isto significa que a evolugdo da avaliagdo da politica publica ndo pode ficar
somente pela natureza legal ou regulamentar, por muito adequada que eles seja. Os

exercicios de avaliagao devem resultar, paralelamente e cada vez mais, de estimulos de
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outra natureza, consequéncia de uma maior maturidade em termos de reflexividade
institucional, exigéncia civica e competéncia profissional. Entender, de forma
articulada, as circunstancias que justificam os exercicios de avaliacdo, as condigdes e
modos de os concretizar, ¢ os efeitos dai decorrentes nas alteragdes das politicas ou
instrumentos em avaliagdo constitui, assim, uma prioridade que decisores politicos,
funciondrios e populagcdo em geral ndo podem ignorar. A avaliagdo da politica publica
dos procedimentos de contratacdo em Portugal permite analisar as relacdes de poder

entre atores e seus objetivos.

A complexidade dos problemas atuais, o alargamento das areas de intervencao
dos municipios, a necessidade de envolvimento e participacdo dos cidaddos e outros

atores locais requer a ado¢ao de formas de colaboracao talvez mais flexiveis.

A participagdo dos atores locais nos projetos e iniciativas locais ¢ hoje uma
questao fundamental na consolidagdo do poder local e da cidadania. Esta participagao
compreende o recurso a modelos de organizagdo baseados na colaboracao voluntaria e,
portanto, num enquadramento legal mais flexivel. A cooperagdo entre municipios
levaria a que mais recursos fossem partilhados, ndo sendo necessario tanto investimento

em cada concelho.

Por outro lado, promovia a aproximagdo entre comunidades que partilham
problemas idénticos favorecendo o aparecimento de solucdes que resultam da partilha

de conhecimentos e a complementaridade entre espagos.

Verifica-se que atualmente as PP ndo sdo criadas s6 por uma organiza¢do, mas
repetidas por varias organizacgdes, necessitando aceder aos poderes publicos e por

consequéncia, recursos financeiros.

As alteracdes na governagdo local suscitam a reflexdo sobre a formagdo do
pessoal dos municipios. A formagao tem de ir para além das questdes relacionadas com
a eficiéncia e a economia, alargando a preparacdo para areas que permitam aos técnicos

estabelecer a ligacdo entre os varios atores locais e os cidadaos.

As competéncias técnicas, consideradas tradicionalmente como as mais
importantes para o exercicio de cargos na Administragao Publica, ja ndo sdo suficientes

para satisfazer as expectativas e as necessidades dos cidadaos. Aquilo que se pede aos
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responsaveis ¢ um relacionamento com os atores locais diferente daquele que ¢
tradicional e que consiste em procurar solugdes integradas para os problemas. A
construcao de parcerias na procura das solucdes, permite incorporar varias perspetivas e
simultaneamente legitimar e dar a credibilidade que muitas vezes os cidadaos exigem.
Neste contexto, a formagdo e treino dos dirigentes tem de compreender matérias que
desenvolvam habilidades para gerir processos nos quais valores como a ética, a
colaboragdo e a partilha da lideranga sdo importantes para o envolvimento dos varios
parceiros. O isolamento e a ortodoxia das organizacdes publicas necessitam ser
substituidas por uma cultura que promova o envolvimento e a participagdo. O exercicio
da governagdo tem de se ajustar a nova realidade e os dirigentes tém de estar preparados
para assumir um papel diferente nas organizagdes publicas. Esta mudanca so sera
possivel se os dirigentes adquirirem o conhecimento, as habilidades e as atitudes
necessarias para este novo papel. Aptidoes como a capacidade de dinamizar, de resolver

problemas e colaborar sdo importantes para o modelo de governagdo local emergente.

Na verdade, a avaliagdo dos procedimentos e contratacdo publica nos
municipios, como em qualquer outra esfera da acao publica, ndo pode ser reduzida a um
conjunto mais ou menos completo e sofisticado de procedimentos legais, técnicos e
administrativos. Ela ¢ um fator decisivo para tornar a politica publica do ajuste direto
mais inteligente, reconhecida e desejada, mais transparente, € por isso, com maior valor

publico e socialmente mais util.

85



Conclusao

O ajuste direto ¢ o instrumento de contratagdo publica que tende a ser mais
célere. Faz parte, por isso, das PP que os municipios tém para a prossecu¢do dos seus
objetivos de satisfacao de necessidades e interesses dos municipes. O grande objetivo da
contratagdo publica, onde se insere o ajuste direto, € o da livre concorréncia. Pelo menos
sera essa a premissa. Importa, no entanto, clarificar os objetivos especificos da ideia de

concorréncia e as suas hipotéticas consequéncias.

Em contratagdo publica, ¢ a igualdade no acesso a contratagdo que impera, ou
deveria. Um tratamento equitativo de todos os operadores economicos que obriga a
entidade adjudicante a usar procedimentos de adjudicagdo abertos a todos os operadores
econdmicos interessados, impondo-lhes ainda a obrigacdo de tratar igualmente os
participantes. Outro aspeto ¢ a economicidade, principio também basilar da contratacido
publica, aquando da celebracdo dos contratos. Este serd um ponto que deixara duvidas,

principalmente quando se opta, reunidas determinadas condig¢des, pelo ajuste direto.

Nao se afigura, a primeira vista, que o principio de igualdade seja
completamente claro num procedimento de ajuste direto. Sendo o regime das compras
publicas tdo relevante para a atividade dos municipios, o legislador legitimado
democraticamente ndo se pode alhear a quantidade de procedimentos de contratagdo
publica, que acabam discutidos em tribunal ou que tém vistos desfavoraveis pelo
Tribunal de Contas. Isso leva precisamente a uma desconfianga por parte dos municipes,

nomeadamente sobre os trabalhadores e eleitos do municipio.

No desempenho dessa tarefa, cabe ao legislador definir a medida certa da
concretizagdo do principio concorrencial, tendo designadamente em consideracdo a
exigéncia de ponderacdo e, em certos casos, de conferir primazia a outros valores de

interesse publico, que sdo igualmente merecedores de tutela, como a celeridade.

Analisando o do CCP, verifica-se que confere a entidade adjudicante, em certas
situagdes, o poder de escolha livre de um procedimento ndo concorrencial como o ajuste

direto. Este tipo de procedimento deveria ser sempre uma excegao a regra € nao a regra
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tipica de contratacao publica ou fazendo parte dos procedimentos mais utilizados da

contratagdo publica.

Talvez se devesse criar um procedimento entre o ajuste direto e o concurso, uma
vez que a consulta prévia, tal como o ajuste direto, poderd levar a outra questdo, o
conluio. Os convites para apresentacdo de propostas poderdo ser, nada mais nada

menos, meramente uma formalidade.

O conluio ¢ um acordo entre concorrentes que visa eliminar ou limitar a
concorréncia, onde para isso os participantes no acordo decidem, entre outros aspetos,
aumentar os precos ou baixar a qualidade dos bens e servigos para compradores que
desejem adquirir produtos ou servigos por meio de concursos. Este tipo de acordos

viola, por isso o principio da concorréncia, defendido no CCP?.

Esta concertacdo de comportamentos prejudica as entidades adjudicantes bem
como os contribuintes. Ao utilizar os dinheiros publicos incorretamente, impede-se que
esses recursos sejam utilizados em areas de maior relevo. A contratacdo publica € uma
area propicia para a concorréncia e que podem degenerar em conflitos de interesse e até

corrup¢ao.

Existem, ainda, determinados padrdes que indiciam a existéncia de concertagdo
das propostas apresentadas, como por exemplo, a ocorréncia de precos demasiado
elevados face a estimativa de custos, existirem propostas diferentes, mas com pregos
idénticos, os precos sobem ou descem uniformemente, alinhamento de precos, custos de
transporte idénticos quando a distdncia das empresas ¢ muito diferente, entre outras

coisas.

Para reduzir este risco de conluio, onde o ajuste direto poderd ser uma porta
semiaberta, sera necessario estabelecer requisitos claros nos procedimentos, promover-
se o escrutinio da informacdo, mitigar as oportunidades de comunicacdo entre
concorrentes e reduzir a previsibilidade dos procedimentos. E, também se deve evitar
que sejam definidos requisitos de qualificacdo restritivos e desnecessarios, ser
ponderada a divisdo dos contratos em lotes, ser reduzido o custo de preparacdo de

propostas, identificar as desisténcias e subcontratagdes de empresas, promover o

2 Artigo 4.°, n.° 1, do CCP
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anonimato das propostas e exigir que os concorrentes revelem, a entidade adjudicante,

se pretendem, ou ndo, subcontratar empresas concorrentes.

Um procedimento com convite a trés entidades livremente selecionadas pela
entidade adjudicante pode ndo conduzir na pratica a um incremento concorrencial. Nada
garante que, de facto, exista uma garantia de que a identidade do adjudicatdrio ndo se
encontra ja predeterminada quando o municipio recebe o poder de escolher a identidade
dos operadores econdmicos que compdem e preenchem o numero minimo de
participantes no procedimento que o legislador fixou. Todavia, por um lado, ndo ha
elementos que permitam saber de antemao em que medida a imposi¢ao da adogdo de um
procedimento de consulta prévia ao invés do ajuste direto, com um niimero minimo de
operadores econdmicos se tornara na realidade uma exigéncia inutil. Com varios
convites de entidades adjudicantes a empresas cujas propostas ja se sabe de antemao
serem menos vantajosas do que aquela que sera apresentada pela empresa que se deseja

ter como adjudicatéria, podera levar simplesmente a mera formalidade.

Por outro lado, o legislador, se quiser levar a sério o objetivo de promover por
um procedimento totalmente concorrencial, deverd providenciar instrumentos que

permitam combater eventuais praticas fraudulentas.

Uma vez que as PP dos municipios passam por fazer obra visivel, os servigos de
construcdo civil, engenharia civil e arquitetura sdo os que possuem condi¢cdes mais

favoraveis para a existéncia de concertacdo de concorrentes e propostas.

Mesmo nos casos em que se pode aplicar o procedimento de ajuste direto,
deverdo ser convidados varios operadores para que seja respeitado o direito da
concorréncia, porém caso tal ndo aconteca devera ser justificado. Sendo certo que
apesar de ndo estar a violar qualquer norma legal, estar-se-4 certamente a incumprir um

dos principios basilares da contratagao publica: o principio da concorréncia.

Respeitando o principio da concorréncia e os seus corolarios como base a
qualquer atividade de contratagao publica por forga de imperativos comunitarios, por
direta decorréncia de normas constitucionais, por previsao da lei aplicavel a contratagao
e por imposicdo da legislacdo financeira e dos deveres de prossecu¢do do interesse

publico e de boa gestdo, a eficiéncia dos dinheiros publicos também saira protegida.
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Mas isso, s6 por si, ndo significa que a mera invocagdo do principio da
prossecucdo do interesse publico sirva de desculpa para que se legitimem atuagdes
restritivas e impeditivas da concorréncia. E necessario existir uma ponderacio do caso
concreto, sendo possivel verificar com base nas normas do legislador se o principio da
concorréncia esta, ou ndo, a ser violado, ao ponto de ser admissivel uma interpretagao
restritiva do principio da concorréncia quando, por motivos de interesse publico, se
justifiquem intervencdes, por exemplo, no dominio das empreitadas de obras publicas,
que caregam de celeridade pelos mais variados motivos. Mesmo ai, sera necessario
limitar as entidades que podem participar para proteger a concorréncia efetiva, apesar de

parecer um contrassenso a fun¢do da concorréncia.

A obrigatoriedade de usar as plataformas eletronicas na contratacdo publica,

devera manter-se, sendo uma ferramenta de transparéncia.

Todavia, se realmente o caminho for um regime de contratacdo publica que
potencie a melhor satisfacdo das necessidades publicas, juntamente com o principio da
economia, eficiéncia e eficicia na realizacdo de despesas, impde-se ir mais longe e
exigir com alcance geral que, antes de um municipio se vincular através da decisdo de
contratar, deve, além de fundamentar a necessidade de recurso a contratacdo externa,
ponderar efetivamente se ha justificagdo para utilizar recursos publicos escassos na
satisfacdo da concreta necessidade publica prosseguida pelo procedimento de
contratacdo publica que se equaciona langar. Ora, numa tal ponderacdo, ndo se afigura
irrelevante que se procure saber de antemdo de que ordem de grandezas se estd a falar

caso se avance efetivamente para a contratagao publica.

Justifica-se atualmente repensar a tendéncia para dificultar a adaptabilidade dos
contratos a prossecucao do interesse publico, seja em matéria de empreitadas de obras
publicas, seja noutros tipos contratuais. Em alguns casos, a modificacdo até deve ser
admitida até com maior latitude. Pense-se, no exemplo dado no ponto 9 desta
dissertagdo. Talvez se justifique que o legislador modifique os valores limite de
empreitadas de obras publicas quando se verifiquem casos de extrema imprevisibilidade

no decorrer das mesmas e claramente justificadas.

A prossecucgdo do interesse publico estd diretamente ligada as PP. Nao se podera

dissociar uma coisa de outra. No fundo, o recurso a contratagdo publica pode constituir
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uma ferramenta determinante para a realizagdo de PP. E certo que, para a prossecucao
de tais objetivos, ¢ necessaria uma implementa¢do no terreno de boas praticas de

contratagdo.

Seja como for, se se quiser levar a sério a utilizacdo da contratacdo publica como
instrumento de prossecu¢do de PP, deve ser obra do legislador, sendo absolutamente
determinante a aposta na instituicdo de mecanismos que conduzam na pratica os
compradores publicos a adogdo de politicas de contratagdo eficientes e baseadas no

conhecimento e na inovagao.

Na area da inovacdo, o legislador poderia estabelecer as premissas para a
possibilidade de parcerias, podendo ou ndao se manter o ajuste direto, mas sempre
responsabilizando as entidades adjudicantes e seus comportamentos, visando uma
contratacdo publica mais estratégica. No ambito do CCP, talvez se pudesse criar o
procedimento de parceria publico privada (PPP) para empreitadas de obras publicas
para entidades da Administragdo Local. Atualmente, o CCP apenas consagra essa
possibilidade para o Estado, Regides Auténomas e institutos publicos, conforme Artigo
2.°, alineas a), b) e d), conjugado com o Artigo 37.° assim como os Artigos 339.° a 342.°

do mesmo diploma.

Nesse contexto, as PPP s6 poderiam ser realizadas se estiver definido e
dimensionado a montante quem vai efetuar a monitorizacdo e controlo da PPP,
procurando-se que a gestao do contrato seja a mais profissionalizada possivel. Também
nao seria permitido que quem aprecia a gestao técnica desempenhasse simultaneamente
funcdes na gestdo do contrato, sempre com um acompanhamento rigoroso por parte de
um regulador®. Seria a PPP um instrumento de execugdio de PP alternativo ao ajuste

direto.

Claro que este hipotético procedimento alternativo ao ajuste direto implicaria
novos riscos e proveitos assim como vantagens e desvantagens, algo que daria,

certamente, para outro estudo.

3 Por exemplo, CCDR ou Comunidades Intermunicipais
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Glossario

A

Adjudicatario/Contratante: qualquer pessoa singular ou coletiva, entidade publica ou
consorcio dessas pessoas e/ou organismos selecionados no final do procedimento para
efeitos de adjudicacao do contrato. A designacao dada ao proponente selecionado, apos

a assinatura do contrato pelas partes.

Aquisicdo de bens e servicos: contrato que especifica os pormenores de uma

determinada tarefa com base num contrato-quadro assinado anteriormente.
C

Candidato: qualquer pessoa singular ou coletiva que solicite um convite para participar

num procedimento limitado ou por negociagao.

Concorrente: Toda a pessoa fisica ou juridica que tenha apresentado, dentro do prazo

para tal concedido, uma proposta num processo de contratagao publica.

Concurso: os fornecedores de Aquisi¢des sao selecionados mediante concursos, que
sdo abertos pelos departamentos, gabinetes e agéncias da Comissdo por toda a Europa.
Os concursos podem ser publicos ou limitados. Para Aquisi¢des fora da UE a regra ¢ a

do concurso limitado.

Concursos limitados: Sao procedimentos em que qualquer operador econémico pode
solicitar participar ¢ em que sO os operadores econdmicos convidados pela entidade

adjudicante podem apresentar propostas.

Concursos publicos: Sao procedimentos em que qualquer operador econdémico

interessado pode apresentar uma proposta.

Conflito de interesses: qualquer circunstancia que influencie a capacidade de um
candidato, de um proponente, de um requerente ou de um adjudicatario ou de um
beneficiario de uma subveng¢ao no sentido de formular um parecer profissional objetivo
e imparcial ou que o impeca de, em qualquer momento, fazer prevalecer os interesses da

Entidade Adjudicante. Qualquer acontecimento que comprometa o exercicio imparcial e
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objetivo das fungdes de Entidade Adjudicante, ou o respeito pelos principios da
concorréncia, ndo  discriminagdo e  igualdade de  tratamento  dos
candidatos/proponentes/requerentes no que respeita ao processo de adjudicagdo ou ao
contrato. Qualquer consideragdo relativa a eventuais futuros contratos ou qualquer
conflito com outros compromissos, anteriores ou atuais, de um candidato, de um
proponente, de um requerente ou de adjudicatdrio. Estas restricdes sdo igualmente
aplicaveis a quaisquer subcontratantes e ao pessoal do candidato, do proponente, do

requerente ou do adjudicatario.

Existe igualmente um conflito de interesses sempre que o exercicio imparcial e objetivo
das fungdes de um interveniente na execucao do orcamento ou de um auditor interno se
encontre comprometido por motivos familiares, afetivos, de afinidade politica ou
nacional, de interesse econdmico, ou por qualquer outro motivo de comunhdo de

interesses com o beneficiario.

Contratagdo publica: ¢ o procedimento que permite as autoridades publicas a todos os
niveis da administra¢do e dos organismos publicos efetuar uma Aquisicdo de bens e

servigos, bem como encomendar a execucao de obras.

Contratado: A expressdo que genericamente designa toda a pessoa fisica ou juridica
que tenha assinado com uma Entidade Adjudicante um contrato previsto na Lei, seja
fornecedor, empreiteiro, Concessionario de obra, Concessiondrio de servico ou

Consultor.

Contratante: A entidade do sistema subscritora de um dos contratos previstos na Lei as

aquisicdes Publicas.
Contrato: Acordo ou convengao para a execugao de algo sob determinadas condicdes.

Contratos publicos: Sao contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito entre um ou
mais operadores econdmicos ¢ uma ou mais entidades adjudicantes, que tém por objeto
a execugdo de obras, o fornecimento de produtos ou a prestacdo de servicos de acordo

com a Diretiva n°® 2004/18.

Contratos publicos de fornecimento: Sao contratos publicos (excluindo os contratos
de empreitada de obras publicas), que tém por objeto a compra, a locagdo financeira, a

locacdo ou a locagdao-venda, com ou sem opg¢do de compra, de produtos. Um contrato
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publico que tenha por objeto o fornecimento de produtos e, a titulo acessorio, operagdes

de montagem e instala¢do, ¢ considerado um «contrato publico de fornecimento».

Contratos publicos de servigos: Sdo contratos publicos que ndo sejam contratos de
empreitada de obras publicas ou contratos publicos de fornecimento, relativos a
prestagao de servigos mencionados no anexo II, da Diretiva n® 2004/18. Um contrato
publico que tenha por objeto, simultaneamente, produtos e servicos, ¢ considerado um
«contrato publico de servicos» sempre que o valor dos servigos em questdo exceda o

dos produtos abrangidos pelo contrato.
E

Empreiteiro: qualquer pessoa singular ou coletiva, entidade publica ou agrupamento de

tais pessoas e/ou organismos que realize empreitadas e/ou obras.

Entidade adjudicante: Entende-se por «entidade adjudicante» o Estado, as autarquias
locais e regionais, os organismos de direito publico e as associagdes formadas por uma

ou mais autarquias locais ou regionais ou um ou mais organismos de direito publico.
F

Fornecedor: qualquer pessoa singular ou coletiva, entidade publica ou agrupamento de

tais pessoas e/ou organismos que forneca produtos.
(0]

Obra: ¢ o resultado de um conjunto de trabalhos de constru¢do ou de engenharia civil

destinado a desempenhar, por si s0, uma fun¢ao econdémica ou técnica.

O periodo compreendido entre a data da assinatura do contrato e a data do pagamento

final e que termina, o mais tardar, 18 meses ap6s o final do periodo de implementacgao.

Poderes publicos: Sao o Estado, as autarquias locais ou regionais, os organismos de
direito publico e as associagdes formadas por uma ou mais autarquias locais ou

regionais ou por um ou mais organismos de direito publico.

Proponente: qualquer pessoa singular ou coletiva ou consorcio dessas pessoas que

apresente uma proposta com vista a celebracdo de um contrato.
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Proposta: uma oferta escrita ou formal de fornecimento de bens, de prestacdo de

servigos ou de execugdo de obras por um preco acordado.
S

Servicos: as atividades a executar pelo Adjudicatario em conformidade com o contrato.
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