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1. Introdugéo

O Tribunal de Contas de Portugal (TdC) é reconhecido como o «6rgdo supremo de fiscalizacdo da
legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe». Além
da sua sede, dispde de seccbes nas regides autbnomas, com competéncia plena em razdo da materia
no respetivo territorio, nos termos do artigo (art.) 214.°, n.”* 1 e 4, da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP).

Com um modelo alicer¢ado no controlo da legalidade, regularidade e mérito da gestdo publica, cabe
ao TdC, entre outras competéncias, o controlo prévio da legalidade de certos atos e contratos. O
mecanismo da fiscalizacdo prévia visa salvaguardar o estrito cumprimento de normas financeiras e
de contratacdo publica, nos termos da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), aplicando-se, na Regido Autonoma dos Acores (RAA), um regime com especificidades

proprias.

A contratacdo de obras publicas assume um notdrio relevo na esfera econdmica e social, ao nivel
nacional e regional, ao implicar avultados investimentos financeiros (afetando um significativo
volume de trabalhadores e havendo recurso a uma grande variedade de matérias-primas) e por resultar
em infraestruturas que proporcionam ganhos na qualidade de vida dos cidaddos que delas beneficiam.
Porém, na medida em que exige uma minuciosa coordenagdo temporal e setorial (técnica, financeira

e juridica), trata-se de um tema complexo e em permanente mutacao, importando o seu estudo.

No presente trabalho, abordaremos o quadro normativo do «visto prévio» e o regime juridico
aplicavel as empreitadas de obras publicas, procurando também conhecer a sua expressao estatistica
e jurisprudencial na RAA. Considerando a inovacao trazida pelo lancamento da plataforma de
servicos online eContas, na vertente da fiscalizagdo prévia, sera feita uma breve alusdo a esta
infraestrutura. Com este trabalho, procura-se assim contribuir para uma consolidada e sistematizada

instrucdo dos contratos de empreitada em sede de fiscalizacdo prévia, em particular na RAA.

1 COSTA, Paulo Nogueira da - O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 1.2 Edi¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 2014,

paginas (pp.) 104 a 108.
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2. Desenvolvimento
2.1. Enquadramento normativo do regime de fiscalizacéo prévia

i) O visto prévio — Natureza juridica

O TdC, 6rgdo de soberania e instituicdo superior de controlo financeiro externo em Portugal®

(art.”® 209.°, n.° 1, alinea c), e 214.° da CRP), exerce trés modalidades de controlo financeiro:

— Prévio (ex ante audit);
— Concomitante;
— Sucessivo (ex post audit).

Inserindo-se no ambito da primeira modalidade de controlo, e tratando-se de uma competéncia
material essencial do TdC3, nos termos do art. 44.%, n.° 1, da LOPTC, a «fiscalizag&o prévia tem por
fim verificar se os actos, contratos ou outros instrumentos geradores de despesa ou representativos de
responsabilidades financeiras directas ou indirectas estdo conforme as leis em vigor e se 0s

respectivos encargos tém cabimento em verba orcamental propriax.

O visto consubstancia um «acto juridico unilateral no exercicio de poderes de autoridade (ou da
funcéo) de controlo prévio da validade de actos e contratos de administra¢do, tendo como finalidade
essencial a prevencdo na realizacdo de despesas publicas em desconformidade com a ordem
juridica»®, desde que ndo existam fundamentos de recusa de visto, nos termos do art. 44.°, n.° 3, da

LOPTC. A proposito da natureza juridica da fiscalizacdo prévia, importa destacar a intensa discussao

2 Nos termos dos artigos (art.”s) 214.°, n.° 4, da CRP e 21.° do Estatuto Politico-Administrativo da RAA (EPARAA), a

apreciacao da legalidade das despesas publica é cometida, neste arquipélago, a SRATC.

3 Cabendo-lhe «fiscalizar previamente a legalidade e o cabimento orcamental dos actos e contratos de qualquer natureza
que sejam geradores de despesa ou representativos de quaisquer encargos e responsabilidades, directos ou indirectos, para
as entidades referidas no n.° 1 e nas alineas a), b) e c) do n.° 2 do artigo 2.°, bem como para as entidades, de qualquer
natureza, criadas pelo Estado ou por quaisquer outras entidades publicas para desempenhar fungdes administrativas
originariamente a cargo da Administracdo Publica, com encargos suportados por financiamento directo ou indirecto,

incluindo a constituicdo de garantias, da entidade que os criou» (cfr. alinea ¢) do n.° 1 do art. 5.° da LOPTC).

4 TAVARES, José — O Tribunal de Contas. Do visto, em especial — Conceito, natureza e enquadramento na actividade de

administracdo. 1.2 Edi¢do. Coimbra: Almedina, 1998, pagina (p.) 120.
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doutrinaria entre as teses jurisdicional® e administrativa®. Concordando com as criticas quanto as
insuficiéncias da LOPTC, importando atender a necessidade de assegurar uma tutela jurisdicional
efetiva (que salvaguarde ao adjudicatario, em especial, meios de protecdo dos seus direitos e
interesses legalmente protegidos, em caso de recusa de visto), aderimos ao entendimento dos autores
que consideram o visto prévio («de legalidade») como um ato jurisdicional. Em primeiro lugar, pela
consagracdo constitucional do TdC. Depois, por nele apenas se formularem juizos de estrita
legalidade e de regularidade financeira, e de nenhum outro tribunal se poder pronunciar em matéria
de legalidade da despesa publica. Sem prejuizo, ndo deixara de se observar que em controlo prévio

ndo ocorre nenhum conflito entre partes a ser decidido’.

5  GOMES, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital Martins - Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. 4.2 edicéo,
Vol. Il. Coimbra: Coimbra Editora, 2014; FRANCO, Antonio de Sousa - Finangas Publicas e Direito Financeiro, Vol. I.
4.2 edicdo. Coimbra: Almedina, 1993, p. 461; TAVARES, José - Tribunal de Contas — do Visto Prévio em Especial. 1.2
Edicéo, Coimbra: Almedina, 1998; FERREIRA, Eduardo Manuel Hintze da Paz — “O visto prévio do Tribunal de Contas.
Uma figura a caminho da extingdo?”. In Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Inocéncio Galvédo Telles, vol. .
Coimbra, Almedina, 2014, p. 159; COSTA, Paulo Nogueira da - O Tribunal de Contas e a Boa Governanga. 1.2 Edicéo.
Coimbra: Coimbra Editora, 2014, pp.351 a 360; MARTINS, Licinio Lopes e PEREIRA, Pedro Matias - “Jurisdi¢do
financeira e fiscalizagdo da legalidade das despesas publicas pelo Tribunal de Contas”. In Boletim de Ciéncias
Econdmicas LXIII. Coimbra. 2020, pp. 117-140.

CAUPERS, Jodo - “A Administracdo entalada: ndo feche o Tribunal de Contas as portas que o legislador abriu!”. In
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 33. Braga. 2002, p. 8; DUARTE, Tiago - Tribunal de Contas, visto prévio e tutela
jurisdicional efetiva? Yes we can!. In Cadernos de Justica Administrativa, n.° 71. Braga. 2008, p. 33; e DIAS, Paulo
Linhares - “Ainda a propdsito da natureza juridica do visto prévio do TdC — A perspetiva (correta) da jurisprudéncia do
TJUE”. In Estudos em Homenagem ao Doutor Rui Pena. Coimbra. Almedina. 2019, p. 925. Sobre este Gltimo trabalho,
importa salientar que 0 mesmo padece de algumas insuficiéncias que cumpre ter em consideracgéo, desde logo o facto de
no processo C-102/17 nédo existir nenhuma decisdo expressa (apenas ddvidas) sobre a natureza juridica do visto do TdC,
0 que sugere que o pedido podera ter sido insuficientemente sustentado. Acresce que, para efeitos de pagamentos de
despesas, ¢ o proprio Tribunal de Justica da Unido Europeia que refere o TdC como “orgéo jurisdicional de reenvio”. Por
outro lado, importa ainda considerar que aquele Tribunal pressupde a existéncia de um litigio e que ao nivel europeu séo
escassas as entidades que dispdem de uma competéncia similar a fiscalizacdo prévia (ainda assim, quaisquer comparacoes
terdo sempre de atender a organizagdo e funcionamento das instituicdes). No processo Epitropos tou Elegktikou Synedriou
(C-363/11), além de estar em causa uma questdo laboral, visa-se uma decisdo que admitia recurso para os tribunais
administrativos, situacdo que ndo sucede no caso portugués.

7 Cfr. Acérdédo n.° 6/2015, da 1.° Secgdo/PL, p. 12.
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ii) O visto prévio — Regime juridico substantivo

Para efeitos de sujeicdo a fiscalizacdo prévia, a LOPTC exige o preenchimento cumulativo de
requisitos atinentes a: sujeito (art. 5.2, n.° 1, alinea c)); valor® (art.”® 46.%, n.° 1, alinea b) a €), 47.%, n.°

1, alinea a), 48.9); forma (art. 46.°, n.° 1, alinea b)); e contetido (art. 46.°, n.° 1)°.

Nos termos da LOPTC, num processo de fiscalizacdo prévia, podem ter lugar os seguintes atos e/ou

decisoes:

— Devolucéo para instrugdo complementar, administrativa ou jurisdicional (art. 85.2, n.° 3);

— Concesséo de visto, simples ou com recomendacao (art. 45.%, n.° 1);

— Emisséo de declaragdo de conformidade®® (art. 45.9, n.° 1);

— Recusa de visto (art. 44.°, n.° 3);

— Dispensa de fiscalizacdo prévia (art. 48.° da LOPTC e Lei do Orgamento de Estado!! em
vigor);

— Decisdo de isencdo de fiscalizacdo prévia (art.” 44.°, 46.°, a contrario sensu, e 47.°);

— Formagéo de visto técito (art. 85.°);

— Devolucao definitiva, por desisténcia ou cancelamento.

O TdC dispde de um prazo de 30 dias Uteis para analise dos processos em sede de fiscalizacdo prévia,
suspendendo-se sempre que seja devolvido para apresentacdo de esclarecimentos e/ou para a remessa
de documentos complementares (art. 85.°, n. 1 e 3, da LOPTC). Com excec¢do da devolugdo
administrativa e do visto tacito, os efeitos das demais decisdes resultam de um ato jurisdicional*?/*3,

Ao pronunciar-se guanto a (i)legalidade do ato ou contrato submetido a fiscalizacdo prévia, o TdC

8 No que respeita aos critérios subjetivos e de valor, encontram-se abrangidas as tipologias de entidades sediadas na RAA,
com natureza juridica enquadravel nos termos do art. 5.% n.° 1, alinea c¢), da LOPTC. Os atos ou contratos promovidos
pelas entidades previstas na alinea a) do n.° 1 do art. 2.°, que possam eventualmente dispor de servigos na RAA (ex.
Forcas Armadas), sempre que reinam os critérios para sujei¢do a fiscalizagéo prévia, devem ser submetidos junto do TdC
(sede). Os atos, contratos e demais instrumentos sujeitos a fiscalizagdo prévia do TdC cujo valor seja superior €
950.000,00 ndo podem produzir quaisquer efeitos antes do visto, com excecao dos ajustes diretos celebrados por motivos
de urgéncia imperiosa (art. 45.°, n. 4 ¢ 5, da LOPTC).

® Quanto ao conteldo e forma, entre os diversos atos ou contratos que se encontram sujeitos a fiscalizagéo prévia do TdC,
nos termos do art. 46.%, n.° 1, da LOPTC, destacam-se no presente trabalho os atos ou contratos de obras publicas (alinea
b) do n.° 1), sempre que sejam reduzidos a escrito por forca de lei. Refira-se, a titulo exemplificativo, os previstos no art.
41.° n.° 1, alinea a), do RICPRAA.

10 Né&o aplicavel a SRATC (art. 83.° da LOPTC, a contrario).
11 A titulo exemplificativo, a previsdo do art. 100.%, n.° 1, da Lei n.° 2/2020, de 31 de marco.

12 Cfr. art. 202.° da CRP, sendo subsidiariamente aplicavel o Cddigo de Processo Civil, por analogia com a norma contida
na alinea a) do art. 80.° da LOPTC.

13 COSTA, Paulo Nogueira da - O Tribunal de Contas e a Boa Governanca. 1.2 Edicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2014,
pp.-351 a 360. Sobre a matéria, rever a natureza controvertida da tematica nas notas de rodapé 4 a 6 supra.
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profere uma decisdo que vincula os correspondentes destinatérios, sendo a concessdo de visto uma

condicéo de eficacial* financeira e material®® desse ato ou contrato.

iii)O visto prévio — Regime juridico adjetivo

No TdC (sede), a fiscaliza¢do prévia encontra-se atribuida a 1.2 Sec¢do, sendo que na SRATC essas
competéncias se encontram cometidas ao Juiz Conselheiro, que decide em sessao diaria de visto (art.®
71.° n.°1, 77.° n.° 2, alinea a), e 105.%, n.° 1, da LOPTC) ou ordinaria (art.® 96.°, n.° 1, e 105.°, da
LOPTC). Na primeira, pode ser concedido o visto, reconhecida a sua isenc¢ao/dispensa, bem como
solicitar-se a apresentagcdo de esclarecimentos e/ou elementos adicionais (cfr. art. 77.°, n.° 1, da
LOPTC). As decisfes finais de recusa, concessao e isencao de visto, bem como as que respeitem a
emolumentos, ocorrem em sessdo ordinaria, podendo ser impugnadas, por recurso para o Plenario da

1.2 Seccao.

A ndo sujeicdo de um contrato a fiscalizacdo prévia, quando a isso estava legalmente obrigado, ou a
sua producdo de efeitos em violagdo do art. 45.° da LOPTC® sio suscetiveis de originar
responsabilidade financeira sancionatdria (art. 65.°, n.° 1, alinea h), da LOPTC). Os contratos com
valor igual ou inferior a 950.000,00 euros que tenham iniciado a sua producao de efeitos materiais'’
e venham a ser recusados poderdo ser pagos, desde que o respetivo valor ndo ultrapasse a
programacéo contratualmente estabelecida para o periodo efetivamente executado, entre a celebracao
do contrato e a data da notificacdo da recusa do visto (n.% 2 e 3 do art. 45.° da LOPTC). Esta norma
permite que, entre a data da consignagéo e a data de notificacdo da decisdo de recusa de visto possa
existir execucdo financeira, desde que sejam respeitados o plano de trabalhos e o cronograma
financeiro inicialmente previstos (ndo sendo assim admissiveis desvios). Nos casos em que exista
recurso da recusa de visto, «o contrato em causa pode continuar a produzir efeitos materiais, mas a
respectiva eficacia financeira fica dependente da notificacdo do acorddo que julgar o dito recurso,
uma vez que este, por ter efeito suspensivo, importa a inexequibilidade imediata da deciséo de recusa,

enquanto estiver pendente o recurso (n.> 1 e 4 do artigo 97.° da LOPTC). A atribuicdo do efeito

14 SANCHEZ, Pedro Fernandez - Direito da Contratacdo Publica - Volume 11. 1.2 Edic&o. Lisboa: Associacdo Académica

da Faculdade de Direito de Lisboa, 2020, pp. 486 a 495.

15 Nos casos do n.° 4 do art. 45.° da LOPTC, com excecdo do ajuste direto por urgéncia imperiosa (n.° 5 do mesmo artigo).

16

17

Como sera o caso, a titulo exemplificativo, da realizacdo de pagamentos no ambito de uma empreitada de 1.000.000,00
de euros, sem que tenha sido previamente sujeito a fiscalizacdo prévia e/ou sem a respetiva concessdo de visto (cfr. art.
45°,n.°4,da LOPTC).

Independentemente do valor, nos casos dos contratos em que a decisdo de recusa seja anterior a producéo de efeitos
materiais, ndo podem ser pagos quaisquer montantes, sob pena de responsabilidade financeira.
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suspensivo ao recurso ordinario das decisdes finais de recusa de visto implica a paralisacdo
temporaria da eficicia da deciséo recorrida, de maneira a que ndo possa ser executada antes de, sobre

a mesma, se pronunciar o Plenario da 1.2 Sec¢do do Tribunal de Contas»?8,

2.2. Regime juridico de empreitadas de obras publicas na RAA: Procedimento
pré-contratual

Nos termos do n.° 1 do art. 343.° do Codigo dos Contratos Publicos (CCP), «entende-se por
empreitada de obras publicas o contrato oneroso que tenha por objecto quer a execucdo quer,
conjuntamente, a concepgao e a execucdo de uma obra publica que se enquadre nas subcategorias
previstas no regime de ingresso e permanéncia na actividade de construcdo», sendo que, no n.° 2, se
considera obra publica o «resultado de quaisquer trabalhos de construcédo, reconstrugcdo, ampliacao,
alteracdo ou adaptacdo, conservacao, restauro, reparacao, reabilitacdo, beneficiacdo e demolicdo de

bens imdveis executados por conta de um contraente publico».

Na RAA, as empreitadas de obras publicas regem-se pelo Regime Juridico da Contratacdo Publica na
Regido Autonoma dos Acores (RICPRAA) e, supletivamente, pelo CCP*® (art. 1.° do RICPRAA). O
legislador regional antecipou-se ao nacional, transpondo parcialmente a Diretiva 2014/24/UE,
optando por estabelecer um regime juridico préprio, com a definicdo da disciplina aplicavel a
contratacdo publica e ao regime substantivo dos contratos publicos que revistam a natureza de
contrato administrativo. Esta opc¢do suscitou inumeras dificuldades interpretativas e até recusas de
visto?®, sobretudo depois da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, n&o

tendo ocorrido até a data uma revisdo do RICPRAA, que o harmonizasse com o CCP?L,

Para efeitos de instrucdo do processo de fiscalizacdo prévia na RAA, importa atender ao regime

constante da LOPTC e da Resolucdo n.° 3/2022-PG, de 8 de abril, aplicavel a sede e as seccles

18 Em idéntico sentido, consultar o Relatorio n.° 14/2009 — SRATC, de 16-09-2009, e o Relatdrio n.° 22/2010 — SRATC, de

21-10-2010.
19 Por forca da competéncia legislativa conferida a Assembleia Legislativa (alinea b) do n.° 2 do art. 56.° do EPARAA).

20 Num processo de fiscalizagdo prévia da SRATC, em matéria de aquisicdo de servicos, considerou-se que 0 RICPRAA

21

34

enfermava de inconstitucionalidade organica, por violacdo das disposi¢des conjugadas dos art.” 112.°, n. 4 e 8, e 227.°,
n.% 1, alineas a) e x), ambos da CRP. A decisao foi confirmada em sede de recurso, tanto pelo Plenario da 1.2 Seccdo como
pelo Tribunal Constitucional.

Depois desde diploma, o CCP ja foi alterado pelos decretos-lei n.®s 33/2018, 170/2019, pela Resolugdo da Assembleia da
Republica n.° 16/2020, de 19 de marco, e pela Lei n. °30/2021, de 21 de maio.
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regionais?>. Com a entrada em vigor da Lei n.°30/2021, que aprova as medidas especiais de

contratacdo publica e altera o CCP, torna-se também necessario, nos termos da Resolucéo n.° 5/2021-

PG, de 28 de junho, dar cumprimento as especificas obriga¢fes de comunicacdo a SRATC dos

contratos ndo sujeitos a fiscalizacdo prévia celebrados na RAA ao abrigo deste diploma.

2.2.1. RICPRAA

Num exercicio de codificacdo, consolidando a existéncia de anterior legislagdo regional dispersa®, o
RJIJCPRAA apresenta um corpo de normas que, de acordo com os seus considerandos, «tiveram em
atencdo 0s seguintes principios gerais: o da transparéncia e da celeridade processual; o da
adequabilidade a realidade da Regido Auténoma dos Agores; e, finalmente, o do impulso econémico
que pode ser transmitido as pequenas e médias empresas que compdem maioritariamente o universo
do mercado regional». Com efeito, a existéncia de um mercado regional composto por nove ilhas, em
que se verificam custos globais acrescidos, decorrentes da escassez de matérias-primas e de mao-de-
obra qualificada, de periodos marcados por condi¢cdes meteoroldgicas adversas, bem como de custos
de transporte e exigentes especificacfes técnicas (relacionadas com a ac¢éo sismica e movimentos de
massa ou erosdo costeira, entre outros) necessarias para sustentar cada infraestrutura, impunha a
necessidade de serem determinadas regras claras de contratacdo, ajustadas aos desafios apresentados

as entidades adjudicantes e aos operadores econémicos.

No art. 2., n.” 1 e 2, do RICPRAA e em nome da adaptacgéo a realidade da RAA do art. 2.° do CCP,

identificam-se as tipologias de «entidades adjudicantes regionais»:

— A Regido Auténoma dos Acores (n.° 1, alinea a));

— As autarquias locais dos Acgores (n.° 1, alinea b));

— Os institutos publicos regionais (n.° 1, alinea c)).

— As fundagdes publicas, quando sediadas na RAA (n.° 2, alinea a));

— As associagdes publicas, quando sediadas ha RAA (n.° 2, alinea b));

— Quando sediadas na RAA, quaisquer pessoas coletivas que, independentemente da sua
natureza publica ou privada, tenham sido criadas especificamente para satisfazer

necessidades de interesse geral, sem caracter industrial ou comercial, e sejam

22 Para processos novos remetidos ao TdC apés 02-05-2022. Aos processos em curso, aplicam-se as instrugdes decorrentes
da Resolucdo n.° 14/2011, do Plenério da 1.2 Sec¢do do TdC, de 16 de agosto, extensivel a RAA ex vi Instrucdo n.° 1/2011,
da SRATC, de 29 de setembro (ponto 4 da Resolugdo n.° 3/2022-PG).

2 Sem prejuizo, continuam em vigor alguns diplomas regionais avulsos em matéria de obras pablicas.

Revista do Tribunal de Contas N.° 3 35


https://files.dre.pt/2s/2021/06/123000002/0000200004.pdf
https://dre.pt/application/file/a/72970600
https://dre.pt/application/conteudo/2212515
https://dre.pt/application/conteudo/1598733

maioritariamente financiadas pelas entidades referidas nas alineas anteriores ou no nimero
anterior, estejam sujeitas ao seu controlo de gestdo ou tenham um 6rgao de administracao,
de direcdo ou de fiscalizacdo cuja maioria dos titulares seja, direta ou indiretamente,
designada por aquelas entidades (n.° 2, alinea c));

— Quando sediadas na RAA, quaisquer pessoas coletivas que se encontrem na situagédo
referida na alinea anterior relativamente a uma entidade que seja, ela propria, uma entidade
adjudicante nos termos do disposto nessa mesma alinea (n.° 2, alinea d));

— Quando sediadas na RAA, as associa¢des de que fagam parte uma ou varias das pessoas
coletivas referidas nas alineas anteriores ou no numero anterior, desde que sejam
maioritariamente financiadas por estas, estejam sujeitas ao seu controlo de gestdo ou
tenham um 6rgdo de administracao, de direcao ou de fiscaliza¢do cuja maioria dos titulares

seja, direta ou indiretamente, designada pelas mesmas (n.° 2, alinea e)).

Nos termos do art. 4.°, n.° 3, as «entidades adjudicantes regionais devem assegurar, na execucdo dos
contratos publicos, que os seus cocontratantes respeitam as normas aplicaveis em vigor, em materia
ambiental, social e laboral, decorrentes do direito internacional, comunitario, nacional ou regional».
De acordo com a letra da lei, a exigéncia ndo abrange a fase de formacdo dos contratos publicos,
conforme dispde o art. 1.>-A do CCP, na redacdo dada pelo Decreto-Lei n.° 117-B/2017. A
semelhanca do art. 5.°, n.° 1, do CCP, e num de diversos exercicios de adequacao a realidade regional,
sem assumir uma rutura com o CCP, dispBe o art. 6.%, n.° 1, que a «Parte Il do presente regime juridico
ndo é aplicavel a formacéo de contratos a celebrar por entidades adjudicantes regionais cujo objeto
abranja prestacGes que ndo estdo, nem sejam suscetiveis de estar, submetidas a concorréncia de
mercado, designadamente em razdo da sua natureza ou das suas caracteristicas, bem como da posi¢éo

relativa das partes no contrato ou do contexto da sua prépria formacao.

No que respeita aos contratos tipificados, a empreitada de obras publicas encontra-se prevista na
alinea a) do n.° 2 do artigo 14.°. No n.° 1 do mesmo artigo, conjugado com o n.° 1 do artigo 15.°, em

matéria de empreitadas de obras publicas, prevéem-se o0s seguintes tipos de procedimento:

— Ajuste direto;
— Concurso publico;
— Concurso limitado por prévia qualificacéo.
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Realca-se a transposic¢do, no contexto da Diretiva 2014/24/UE, das parcerias para a inovagdo, nio
tendo sido, porém, introduzida a consulta prévia®/?®, conforme se verifica na alinea b) do n.° 1 do art.
16.° do CCP, na redacéo dada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017.

Dando continuidade a historica adaptagdo regional, para efeitos de escolha do procedimento de
formacédo de contratos de empreitadas de obras publicas (art.”® 45.° e 19.9), na RAA fixaram-se 0s

seguintes limiares:

— Ajuste direto em regime simplificado: € 25.000,00;
— Ajuste direto: <€ 150.000,00;
— Concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo?: <€ 5.350.000,00;

— Concurso publico internacional: qualquer valor.

Importa referir que na RAA, atendendo ao numero limitado de operadores econémicos, o disposto
nos n.” 2, 3 e 4 do art. 113.° do CCP néo é aplicavel ao ajuste direto para a formacao de quaisquer
contratos (art. 44.°, n.° 3).

Sem prejuizo de algumas entidades adjudicantes terem iniciado a utilizacdo de plataforma eletrénica
nos procedimentos, a maioria adiou-a até a data limite (18 de outubro de 2018) prevista no art. 90.°
da Diretiva 2014/24/UE.

No tocante a publicitacdo dos procedimentos, dispde o art. 27.°, n.° 1, que, sempre que ndo tenham
de ser obrigatoriamente publicitados em Jornal Oficial da Unido Europeia (JOUE), sdo apenas

publicitados no Jornal Oficial da Regido Auténoma dos Acores (JORAA)?’. Ndo é assim obrigatoria

a publicacdo em Diario da Republica.

24

25

26

27

Destaca-se que, nos termos do n.° 1 do art. 15.° do RICPRAA, com exce¢do das parcerias para a inovacdo, o regime
regional remete para o CCP, salvo no que seja estatuido de modo diverso.

Com a introdugdo de medidas especiais no que respeita a procedimentos pré-contratuais relativos a execugao de projetos
financiados ou cofinanciados por fundos europeus (art. 2.°), com a entrada em vigor da Lei n.° 30/2021, de 21 de maio,
seria expectavel que a sua adocdo a nivel regional ocorresse rapidamente. O que porém, nao aconteceu. Com efeito, na
RAA assiste-se atualmente a aplicacdo de uma multiplicidade de regimes de dificil articulagcdo e ndo contemplados no
RICPRAA, como é o caso do recurso ao instrumento da consulta prévia, previsto no CCP e, em moldes distintos — mais
abrangentes em valor, mas limitados em razdo do setor que a adjudicacdo do contrato servird —, a consulta prévia
simplificada prevista na Lei n.° 30/2021.

Correspondente ao «valor inferior ao referido na alinea a) do art. 4.° da Diretiva 2014/24/UE», que, para 0 ano de 2020,
foi fixado através do Regulamento Delegado (UE) n.° 2019/1828, mantendo-se para o ano de 2021.

Esta opc¢do originou diversas decis@es de recusa de visto, decorrente da inexisténcia de interligacdo e interoperabilidade
entre 0 JORAA e o Portal BASE, «impossibilitando que o antincio do procedimento chegasse ao conhecimento de todos
0s putativos destinatarios que o legislador de 2012 quis abranger, com a obrigatoriedade de publicacdo naquele Portal»
(Cfr. Decisdo n.° 6/2017 — SRATC).
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O art. 29.%, n.° 2, estabelece um valor padrdo para efeitos de fixacdo do preco anormalmente baixo
(<40% ao preco base), sempre que este ndo seja fixado no convite ou no programa do concurso,
evidenciando uma maior eficiéncia préatica face ao art. 71.°, n.° 1, do CCP, o qual nao define nenhuma

solucéo.

No art. 30.%, n.° 2, exige-se que, nos casos em que a obra a executar seja classificada, nos termos do
n. 7 do art. 43.° do CCP, na categoria Il ou superior?®, o projeto de execucdo deve ser objeto de
revisdo por entidade terceira devidamente qualificada para a sua elaboracdo. Deste modo, o legislador
regional procura evitar o recurso a trabalhos a mais e erros e omissdes, com eventuais acréscimos
financeiros para a entidade adjudicante. Com efeito, até a data, o RICPRAA ndo adotou a

conceptualizacao dos trabalhos complementares atualmente prevista no CCP.

Quanto a participacdo dos concorrentes, regista-se a existéncia de um elenco préprio de impedimentos
(art. 33.9), face ao art. 55.° do CCP, levando a substituicdo dos Anexos | e V do CCP pelos Anexos |
e Il (art. 36.°) e do Anexo Il do CCP pelo Anexo Il (art. 40.° n.° 2). Destaca-se, por outro lado, a

reducdo de prazos minimos para a apresentacdo das propostas ou candidaturas (art. 39.°).

Nos n.” 3, 4 e 6 do artigo 40.° do Decreto Legislativo Regional n.° 27/2015/A, de 29 de dezembro,
admite-se a possibilidade de «exigir a demonstracdo de outros elementos de habilitacdo relativos a
capacidade economica e financeira e a capacidade técnica e profissional do adjudicatario para
executar o contrato», em sede de apresentacdo de «documentos de habilitacdo», chegando-se
inclusive a indicar alguns dos documentos que poderdo ser solicitados. Nos artigos 164.%, n.° 1, alinea
h), e 4, e 165.° do CCP, reserva-se a fixacdo de requisitos minimos de capacidade econémica e
financeira aos concursos limitados por prévia qualificacdo. Verifica-se, neste &mbito, outro conflito
entre 0 RICPRAA e 0 CCP, na medida em que estaremos perante falsos requisitos de habilitacdo?,

suscitando-se dividas quanto a sua legalidade.

No tocante a exigéncia de caucédo, foi mantida a tradi¢do regional limitada aos 2% (art.*® 42.° e 43.°,
na sequéncia de fixacdo, por via do decreto legislativo regional que aprova anualmente o Orcamento
da Regido Auténoma dos Acores), a exigéncia de que, antes da celebracdo do contrato, o dono da

28 Cfr. Anexo Il a Portaria n.° 701-H/2008.

2 Cfr. DIAS, Paulo Linhares et al. - Comentario ao Regime Juridico dos Contratos Publicos da Regido Auténoma dos

38

Acores. 1.2 Edicdo. Coimbra: Almedina, 2016. Na anotacgéo ao artigo 40.°, refere-se que «[r]elativamente ao disposto nos
nameros 3, 4 5 e 6 do artigo em aprego, a opgao tomada pelo legislador regional ndo deixa de ser contraria ao que tem
sido defendido nos Gltimos anos no sentido de uma clara distin¢éo entre os documentos de habilitacéo e os de qualificacao.
Esta posicao €, inclusivamente, contraria ao regime previsto no CCP, cuja opcéo foi o de criar um procedimento auténomo
gue € o concurso limitado por prévia qualificacdo».
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obra deva estar na posse administrativa dos imdveis, bem como demonstrar a constituicdo das

serviddes que se mostrem necessarias ao inicio da execucdo da obra (art. 77.°).

Por fim, ao nivel financeiro, passa a ser possivel a realizacdo de pagamentos diretos a subcontratados
(art. 74.°) e exige-se que no contrato se estabeleca o regime de liberacéo de caucéo (art. 80.°). Com a
adaptacdo do CCP a Diretiva 2014/24/UE, também passou a ser admitida a possibilidade de

pagamento direto ao subcontratado (art. 321.-A)

O decurso do tempo tem revelado que a estratégia adotada na implementacdo do RICPRAA conduziu
a dificuldades interpretativas e a diversas incompatibilidades face ao CCP e as legislagdes especiais
supervenientes. A técnica anterior, mais cirdrgica, em que se prescindia de disciplinar todos os
momentos da vida de cada procedimento, era um mecanismo mais dindmico e de mais facil aplicacéo.
O contexto atual é fragil e incerto, sendo afetado pelos constrangimentos da pandemia causada pela
doenca Covid-19 e pela Guerra na Ucrania. Com efeito, assiste-se a implicagdes sem precedentes na
disponibilidade dos recursos humanos e no fornecimento de matérias-primas essenciais para as
empreitadas de obras publicas, conduzindo a uma subida imprevisivel dos precos, bem como a
possiveis aumentos dos prazos de execucdo®. Por esse motivo, urge a necessidade de providéncias
mitigadoras suscetiveis de tornar a economia resiliente e robusta. A revisdo do RICPRAA constitui,

sem duvida, uma dessas medidas.

2.2.2. Decreto Legislativo Regional n.° 24/2003/A

Na RAA mantém-se em vigor a majoracdo em 40% no que respeita ao valor das classes dos alvaras

dos concorrentes (art. 3.°) para efeitos de preenchimento das habilitacGes exigidas.

2.2.3. Decreto Legislativo Regional n.° 27/2005/A

No tocante as construgcdes escolares, hd um regime juridico especial, destacando-se o facto de o
projeto dever «obrigatoriamente incluir a analise do risco sismo-vulcénico, do enquadramento geo-
ambiental, da estabilidade dos terrenos circundantes e da vulnerabilidade a inundacéo, maremoto,
cheia de mar e outros factores que possam colocar em risco o edificio e 0s seus utentes» (art. 23.%, n.°
3).

30 Sendo certo que quaisquer modificacdes carecem de uma fundamentagdo muito clara, objetiva e devidamente
comprovada, nos termos da lei.
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2.2.4. Decreto Legislativo Regional n.° 19/2016/A

Realca-se, em matéria de Plano de Prevencdo e Gestdo de Residuos de Construcdo e Demolicao
(PPGRCD), a obrigatoriedade de estabelecer a origem e identificacdo dos reciclados, da quantidade
incorporada em obra e respetiva metodologia e, em particular, a estimativa dos custos financeiros da
gestdo dos residuos de construcdo e demolicdo, incluindo o transporte e a entrega em operador

licenciado ou a sua deposi¢ao em local autorizado (art. 53.%, n.° 5).

2.2.5. Lein.°1-A/2020 (COVID-19)

No dmbito do regime que implementou as medidas excecionais e temporérias de resposta a situagdo
epidemioldgica provocada pelo coronavirus SARS-CoV-2 e da doenga COVID-19, «ficam isentos da
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas os contratos abrangidos pelo Decreto-Lei n.° 10-A/2020,
de 13 de margo, bem como outros contratos celebrados pelas entidades referidas no artigo 7.°
do Decreto-Lei n.° 10-A/2020, de 13 de marco, durante o periodo de vigéncia da presente lei». Os
contratos celebrados ao abrigo deste regime (0s demais ndo ficam isentos) devem ser remetidos ao

Tribunal de Contas, para conhecimento, até 30 dias ap0s a respetiva celebracdo (sujeitos a deposito).

2.2.6. Lein.°75-B/2020 (Lorenzo)

A Lei do Orgcamento de Estado para 2021 prevé, no seu artigo 101.°, que «ficam dispensados da
fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, a quem devem ser subsequentemente enviados no prazo
de 30 dias [sujeitos a deposito], os contratos de empreitadas de obras publicas, contratos de locacao
ou aquisicdo de bens moveis e contratos de aquisi¢do de servicos, independentemente do respetivo
preco contratual, relativos as intervencfes necessarias a recuperagdo dos danos causados nas areas
especificamente afetadas pelo furacdo Lorenzo, que atingiu, nos dias 1 e 2 de outubro de 2019, a
Regido Autonoma dos Acores, bem como as a¢des necessarias a garantir o abastecimento de bens,
designadamente mercadorias e combustiveis, a ilha das Flores, no periodo compreendido entre as

referidas datas e 9 de novembro de 2021».
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2.2.7. Lein.°30/2021

Com a entrada em vigor das medidas especiais de contratacdo publica aprovadas pela Lei n.° 30/2021,
importa dar nota de que na RAA estardo em vigor trés regimes aplicaveis a contratagdo publica, com
regras muito especificas, pelo que serdo impostas dificuldades adicionais na sua interpretacao e
aplicacdo (ex. consulta prévia® ou escolha das entidades a convidar®?), sobretudo as entidades
publicas contratantes. Enquanto persistir esta situacdo, a aplicacdo de cada regime exigird um
conhecimento alargado da legislagdo, incluindo da hierarquia das leis, bem como um meticuloso

planeamento, de forma a que as pretensdes de cada entidade se conformem nos termos da lei.

Como referido, de acordo com a Resolucdo n.° 5/2021-PG, de 28 de junho, torna-se necessario

comunicar a SRATC os contratos ndo sujeitos a fiscalizacdo prévia celebrados na RAA ao abrigo
deste diploma.

2.2.8. Documentacdo Financeira

Além da documentacao de natureza orgcamental tradicionalmente exigida, nomeadamente a inscricdo
dos investimentos nos documentos previsionais e 0 cumprimento das regras decorrentes da (eventual)
aplicacdo da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA), importa atender as
eventuais imposicdes do Orcamento da RAA e do respetivo diploma de execucdo, aplicaveis no
momento da abertura do procedimento e celebracdo do contrato. Em matéria de empreitadas, salienta-

se o disposto no art. 30.° do Orcamento da RAA para 2022, no qual se definem regras para efeitos de

autorizacdo de despesa no &mbito dos procedimentos promovidos pela administracdo pablica regional
acoriana® em funcéo do valor, e no Decreto Regulamentar Regional n.° 5/2022/A, de 11 de margo,

onde se definem pressupostos de concessdo de adiantamentos (art. 14.°) e de delegacdo de

competéncias (art. 19.°).

Tratando-se de uma autarquia local, em matéria de autorizacdo de despesa, devera observar-se o

disposto no artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho (disposi¢do que continua em vigor

3L Procedimento néo previsto no RICPRAA, tendo sido apenas introduzido pela Lei n.° 30/2021.
32 O disposto nos n.” 2 a 4 do artigo 113.° do CCP n&o ¢ aplicavel na RAA, por via do artigo 44.°, n.° 2 do RICPRAA.

3 No XIII Governo Regional dos Acores, foi tomada a opcéo politica de centralizar a grande maioria das empreitadas de

obras publicas na secretaria regional competente nesta matéria (atualmente designada como Secretaria Regional do
Turismo, Mobilidade e Infraestruturas). Atendendo a dimensdo regional, a especializagdo e a multidisciplinariedade de
areas necessarias para efeitos de preparagao dos procedimentos, execucao e respetivo acompanhamento, sera uma medida
que parece trazer ganhos de eficiéncia, desde que estejam afetos 0s meios humanos e materiais necessarios para o efeito.
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pela repristinacdo das normas revogadas pelo Decreto-Lei n.° 40/2011, de 22 de marc¢o, operada pela

Resolucdo da Assembleia da Republican.? 86/2011, de 11 de abril). As entidades referidas nas alineas

a), b) e c) do n.° 2 do artigo 2.°, da LOPTC, deverdo subscrever uma declaracao de suficiéncia e de
cativacao de verbas (n.° 4 do artigo 5.° da LOPTC).

2.2.9. Instrucdo e tramitacao dos processos de fiscalizacao prévia
Procurando acompanhar os vetores da desmaterializacéo e da digitalizagéo, cuja relevancia foi sentida

com mais acuidade no contexto da pandemia provocada pela doenca COVID-19, no primeiro

semestre de 2022, o TdC langou a Plataforma eContas — Fiscalizagdo Prévia®*, uma infraestrutura

tecnoldgica de servicos online para organizacgdo, impulso e tramitacdo de processos de fiscalizagdo
prévia do TdC. Esta Plataforma permitira alcancar ganhos de eficiéncia e eficacia, refletidos, numa
perspetiva interna, na otimizacdo da organizacdo documental e em dindmica de funcionamento
exclusivamente digital® e, numa perspetiva externa, na disponibilizagdo de um sistema de
comunicagfes mais célere e harmonizado, sendo expectavel a reducdo dos prazos de analise dos

processos.

No imediato, ird exigir da parte das entidades contratantes um esforco adicional de organizagédo
documental no decurso da fase de instru¢éo dos processos, no sentido de cumprir os condicionalismos
tecnoldgicos impostos®. Numa segunda fase, um processo de registo da entidade e de definigdo de
permissdes e, em cada pedido para efeitos de fiscalizagdo prévia de um contrato, o preenchimento de
informacdo e a submissdo da documentacdo relativa a cada processo. As entidades adjudicantes

poderdo ir organizando a instrucdo de cada processo (formato de rascunho), submeter um pedido de

3 Aprovada e regulada pela Resolugédo n.° 3/2022, do Plenario Geral do TdC. Antes da submissdo de procedimentos, as
entidades publicas devem realizar um pedido de registo, onde devem indicar os dados relativos ao responsavel maximo
da entidade. Deve ainda ser anexo o despacho/deliberacdo de nomeacdo no cargo, bem como declaracdo de subscricéo.
Este dltimo documento deve ser firmado com assinatura eletrénica qualificada, a qual devera comprovar o seu cargo na
entidade ou os poderes de representacédo na mesma (ndo havendo essa referéncia na assinatura, podera ser junto documento

que ateste essa qualidade, emitido pela Imprensa Nacional da Casa da Moeda).

% Os processos fisicos sdo absolutamente excecionais, fundamentados, documentados e sujeitos a autorizacdo prévia do

Juiz Conselheiro (artigo 3.°).

3% Decorrentes dos proprios condicionalismos das infraestruturas de suporte, que necessitam de um ndmero minimo de
pastas e de caracteres especiais. Por outro lado, o preenchimento da informacéo solicitada permitird uma maior eficiéncia
no que respeita a uniformizacdo dos processos. Chama-se também & atencéo para a regra no carregamento de ficheiros,
em que cada ficheiro devera conter um Gnico documento instrutério e, embora possa ser feito um carregamento em série
(por movimento de «arrasto»), terd muitas restricbes (ndo sdo aceites ficheiros em formato *.zip ou enviados num dnico
carregamento) e carecerd sempre da identificacdo de cada ficheiro. Sera mais eficiente proceder a organizagdo documental
em conformidade com as especificagdes do TdC, do que realiza-la somente no processo de submissdo a fiscalizacdo

prévia.
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fiscalizagdo prévia de forma imediata, consultar o estado de cada processo em tempo real ou formular
requerimentos para fins especificos e avulsos, tudo com total seguranca. A Plataforma apresenta ainda
um sistema de notificagbes, bem como a possibilidade de certificacdo da data e hora de envio de
requerimentos, com a emissédo dos respetivos comprovativos. De referir ainda a disponibilizacdo dos

mapas necessarios para preenchimento e das listagens de documentacdo de referéncia (em funcéo da

tipologia de contrato) que, para além dos elementos previstos nos artigos 6.° a 9.°, devem ser

remetidos para efeitos de instrucéo dos processos®’.

A Resolugéo n.° 5/2021-PG, relativa aos procedimentos que sejam promovidos ao abrigo da Lei n.°
30/2021, é igualmente aplicavel as entidades sujeitas ao poder jurisdicional da SRATC.

2.3. Levantamento estatistico na SRATC

Analisados os relatorios de atividades anuais da SRATC, reportados aos anos de 2015 a 2020°%,

apuram-se 0s seguintes dados estatisticos em matéria de fiscalizacdo prévia:

Quadro I — Tipos de deciséo

Andlise do processo Final
Devolucéao para Declaragéo de néo ) . .
) B Concessédo de Recusade o Visto Desisténcia e
instrucéo ) ) sujeicdo a fiscalizagdo |
visto visto . tacito cancelamento
complementar prévia
2020 84 60 2 17 0 2
2019 152 84 2 35 0 4
2018 94 53 2 14 0 2
2017 106 68 9 0 0 3
2016 155 80 19 0 0 4
2015 100 63 3 0 0 0
TOTAL 691 408 37 66 0 15

87 A sua natureza é indicativa (ndo taxativa e ndo exaustiva), podendo, no decurso do tempo, ser objeto de atualizages.

38 Cfr. Relatérios de atividades da SRATC relativos aos anos de 2020 (pp. 9 a 12), 2019 (pp.4 a 7), 2018 (pp. 4 a 7), 2017
(pp.4a7), 2016 (pp.5a8) e 2015 (pp.5a9).
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A concessao de visto constitui a decisdo final predominante (78%), seguindo-se a declaracdo de ndo
sujeicdo a fiscalizacéo prévia (13%), a recusa de visto (7%) e as desisténcias e cancelamentos (3%).

Desde a entrada em funcionamento da SRATC, em 1986, nunca se registaram vistos tacitos.

A devolugéo para instrucdo complementar foi utilizada na maioria dos processos, precedendo uma
decisdo final. Na analise de procedimentos em matéria de empreitadas de obras publicas, os
esclarecimentos e elementos mais frequentemente solicitados estdo relacionados com as pecas do
procedimento (ex. estudos geoldgicos e geotécnicos, orcamentos, pareceres, habilitacdes técnicas
exigidas ou revisdo do projeto) ou com a observancia das regras de contratacdo publica e requisitos
de ordem financeira (ex. Plano Plurianual de Investimentos - PPI, cabimento, compromisso, mapa de

fundos disponiveis, aprovacdo ou reprogramacdo de fundos comunitarios, etc.).

Quadro Il — Tipologia de processos analisados

&

® Empreitadas de obras publicas ~ ®Fornecimentos
Natureza financeira W Prestacdo de servicos
m Qutros Aquisicao de imbveis

As empreitadas (262) constituem o tipo de contrato predominantemente submetido a fiscalizacédo
prévia, seguindo-se os de fornecimentos (127), os de natureza financeira (105), as prestacOes de
servicos (95), outros (64) e as aquisi¢des de imoveis (40). Constituindo 37% da totalidade dos
processos analisados em fiscalizacdo prévia, as empreitadas de obras publicas sdo na sua maioria
promovidas pela Administracdo Regional (127), seguindo-se a Administracdo Local (79) e o Setor

Publico Empresarial (56).
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Quadro 111 — Total de processos de empreitada para analise e por proveniéncia
Ano Administracdo Regional Administragéo Local Setor Pablico Empresarial
2020 14 17 12
2019 12 13 6
2018 18 10 7
2017 14 16 8
2016 41 16 10
2015 28 7 13
TOTAL 127 79 56

Conforme descrito nos Quadros IV e V, no periodo de 2015 a 2020, foi controlado um valor de

despesa total de € 1.272.677.772,70, tendo o0s contratos de empreitadas representado um volume total
de € 445.857.568,75 (35%), as prestacdes de servicos®® (31,6%), os fornecimentos* (25,7%), os de

natureza financeira* (6,7%) e as aquisicoes de imdveis*? (0,6%).

Ano

2020
2019
2018
2017
2016
2015
TOTAL

Quadro IV — Valor da despesa controlada em empreitadas, por proveniéncia“?

Administracdo Regional

29.925.158,48
10.092.305,36
28.532.550,11
16.278.888
74.693.241
47.665.038
207.187.180,95

Administra¢édo Local

9.585.385,90
3.848.454,36
8.010.499,52
17.461.785
8.303.492
2.390.719
47.209.616,78

(em euros) #
Setor Publico Empresarial

98.467.710,09
2.518.507,80
10.960.274,13
24.313.664
27.607.067
27.593.548
191.460.771,02

Ao nivel do investimento, a Administracdo Regional realizou a maior despesa, seguindo-se o Setor

Publico Empresarial e a Administracdo Local.

39

40

41

42

43

44

€401.761.967,52.
€326.806.282,61.
€ 85.478.539,66.
€ 7.056.229,00.

No que respeita a «Outros» contratos (0,6%), dado apenas se registar um contrato da administracao local, em 2019, no
montante de € 17.185,16, e um contrato do setor publico empresarial, em 2016, no montante de € 5.700.000, ndo foram

integrados no quadro.

Na fonte citada, nos anos de 2015 a 2017, os valores ndo sdo evidenciados ao nivel dos céntimos.
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Quadro V - Valor da despesa controlada em empreitadas, por proveniéncia

Administragao
Regional

B Administragdo Local

H Setor Publico
Empresarial

2.4. Jurisprudéncia da SRATC

Os contratos de empreitadas de obras publicas, em virtude da sua complexidade técnica, financeira e
juridica, tornam-se especialmente suscetiveis de ser objeto de recusa de visto ou de concessao de
visto com recomendacfes, em sede de fiscalizacdo prévia. Nesta matéria, salientam-se as seguintes

decisdes proferidas pela SRATC:

Quadro VI - Destaques jurisprudenciais

Deciséo Tipo de .
L Sumario
n.° decisdo
1/2020 Recusa Desrespeito pelas regras do ajuste direto
Deliberacdo da Assembleia Municipal que, sob proposta da Camara Municipal,
1/2019 Recusa aprovou a participa¢do do Municipio numa associagdo, ndo precedida de estudos
técnicos
Apresentacdo de lista de precos unitarios, incluindo um item que nao constava do
1/2018 Recusa mapa de quantidades que integrou o caderno de encargos, quando a proposta para

concurso ndo admite alteracfes ao mapa de quantidades
Auseéncia de revisdo de projeto

17/2017 Recusa
Projeto de execucdo ndo acompanhado de PPGRCD

Né&o publicitacéo no Portal da Internet dedicado aos contratos pablicos dos elementos

6/2017 Recusa . y

referentes a formag&o do contrato

A falta de exigéncia ao adjudicatario, em matéria de habilitacdes, da detencdo de
8/2016 Recusa subcategorias respeitantes a trabalhos a executar, em classe que cobrisse o valor

daqueles trabalhos

Procedimento concursal determinou que so poderiam ser adjudicatarias as entidades
7/2016 Recusa

gue demonstrassem, em sede de habilitagdo, o cumprimento de critérios com base
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https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Decisoes/sratc/Documents/2020/dec001-2020-sratc.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Decisoes/sratc/Documents/2019/dec001-2019-sratc.pdf
https://erario.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2018/sratc/dec001-sratc-2018.pdf
https://erario.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2017/sratc/dec017-sratc-2017.PDF
https://erario.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2017/sratc/dec006-sratc-2017.pdf
https://www.tcontas.pt/pt-pt/ProdutosTC/Decisoes/sratc/Documents/2016/dec008-2016-sratc.pdf
https://erario.tcontas.pt/pt/actos/acordaos/2016/sratc/dec007-2016-sratc.PDF

geografica («ter realizado trés empreitadas na Regido Auténoma dos Acores de valor
unitario superior a € 750.000,00»), de modo a demonstrar «capacidade técnica e

profissional do adjudicatario para executar o contrato»

Vist Exigéncia da habilitagdo de Empreiteiro Geral ou Construtor Geral de Edificios de
isto com
2/2016 _ Construgéo Tradicional, na 1.2 categoria, em classe correspondente ao valor da
recomendacédo
proposta

312015 Visto com Recurso a modalidade de concegdo/construgdo para a execucdo de uma parte da obra,
recomendacdo sem que estivessem reunidos os pressupostos legais exigidos

i) Decisdo n.° 7/2016 — SRATC

Entre outros aspetos, foi determinado, no programa do concurso, que s6 poderiam ser adjudicatérias
as entidades que demonstrassem, em sede de habilitacdo, ter realizado trés empreitadas na RAA. A
entidade adjudicante, ao exigir como requisito de habilitacdo a realizacdo de trés empreitadas (de
qualquer tipo), alheou-se totalmente da tipologia de obra posta a concurso (reabilitacdo e beneficiacao
de um edificio a funcionar como centro de satde), vedando o acesso ao procedimento dos operadores
econdmicos que nao tivessem realizado trés empreitadas na RAA, ainda que tivessem realizado varias
em qualquer outro lugar e, inclusive, 0 mesmo tipo de obra em causa. Considerando que a exigéncia
em questdo violava os principios da concorréncia e da igualdade, especialmente aplicaveis a
contratacdo publica, e ndo respeitava o previsto no art. 40.°, n.” 3 e 5, alinea c), do RICPRAA (o fator
geografico, relativo ao local da realizagéo das obras, ndo pode constituir um critério apto a demonstrar
«capacidade técnica e profissional do adjudicatario para executar o contrato»), foi recusado o visto,
nos termos da alinea c) do n.° 3 do art. 44.° da LOPTC.

i) Decisdo n.° 8/2016 - SRATC

No ambito de concurso publico, as pecas do procedimento dispunham, entre outros, de trabalhos
enquadraveis na 12.2 subcategoria (Aquecimento, ventilacdo, ar condicionado e refrigeracdo) da 4.2
categoria (Instalacbes elétricas e mecanicas), em classe correspondente ao valor dos trabalhos

previstos.

O artigo 8.° da Lei n.° 41/2015, de 3 de junho, dispde que «nos procedimentos de formacdo de
contratos de empreitadas de obras publicas, a empresa de construcdo responsavel pela obra deve ser
detentora de habilitacdo contendo subcategoria em classe que cubra o valor global daquela,
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respeitante aos trabalhos mais expressivos da mesma, sem prejuizo da exigéncia de habilitacéo
noutras classes e subcategorias relativas as restantes obras e trabalhos a executar». Conforme decorre
da decisdo, deste normativo resulta que: deve ser exigida a subcategoria respeitante ao tipo de
trabalhos mais expressivo; a subcategoria respeitante ao tipo de trabalhos mais expressivo tera de ser
de classe que cubra o valor global da obra; devem ser exigidas as subcategorias respeitantes aos
restantes trabalhos a executar, em classe que cubra o valor daqueles trabalhos. Mais se refere que a
«entidade adjudicante ndo necessita de especificar nas pecas do procedimento as autoriza¢des que o
alvaré do adjudicatario devera conter, bastando-lhe referir que 0 mesmo deveré possuir as habilitagcdes
adequadas e necessarias a execuc¢do da obra. No entanto, se o fizer, tais exigéncias devem subordinar-

se estritamente ao respetivo regime legal».

Né&o tendo sido exigido ao adjudicatario, no programa do concurso, a titularidade do alvara relativo a
estas subcategorias, em classe correspondente ao valor dos trabalhos previstos, foi violado o disposto
no artigo 8.° da Lei n.° 41/2015. Assim, ndo tendo demonstrado possuir habilitacdes para efeitos da
12.2 Subcategoria (Aquecimento, ventilacdo, ar condicionado e refrigeracdo) da 4.2 Categoria
(InstalagGes elétricas e mecénicas), a sua falta contraria o disposto no artigo 8.° da Lei n.° 41/2015.
Constituindo uma ilegalidade suscetivel de alterar o resultado financeiro, na medida em que permitiu
a obra fosse adjudicada a um concorrente sem habilitacdo para executar a obra, foi recusado o visto

ao contrato em questéo.

i) Decisdo n.° 6/2017 - SRATC

Com a entrada em vigor do RICPRAA, cessando a producéo de efeitos do regime anterior, constante
do Decreto Legislativo Regional n.° 34/2008/A, de 28 de julho, alterado pelo Decreto Legislativo
Regional n.° 15/2009/A, de 6 de agosto, suscitaram-se uma série de incompatibilidades entre 0 novo
regime e o CCP, nomeadamente no que respeita a inexigibilidade de publicacdo do andncio do
procedimento em Didrio da Republica e ao cumprimento da obrigacéo de publicitacdo dos elementos
referentes a formacgéao do contrato no portal da Internet dedicado aos contratos publicos (art. 465.° do
CCP). Esta ilegalidade, suscetivel de conduzir a uma alteracdo do resultado financeiro do contrato,
constituiu motivo de recusa de visto, nos termos da alinea ¢) do n.° 3 do art. 44.° da LOPTC.
Considerou-se que a ndo publicitacdo poderia ter afastado do procedimento adjudicatorio potenciais
interessados em contratar, impedindo a entidade adjudicante de receber outras propostas,

eventualmente mais vantajosas do que a apresentada pelo adjudicatario. Posteriormente, com a
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compatibilizagdo tecnoldgica entre 0 JORAA e o Portal BASE, permitindo a publicag¢do dos anincios

dos procedimentos realizados a nivel regional, a situagéo foi superada.

iv) Decisdo n.° 17/2017 — SRATC

Nos termos do n.° 2 do art. 30.° do RICPRAA, sempre que as obras se enquadrem na categoria 1114,
0 projeto de execucdo deve ser objeto de revisdo por entidade terceira qualificada para a sua
elaboracdo. Na fase de elaboracao do projeto, € crucial aferir qual a classificagdo da obra, na medida
em que o resultado de uma revisdo, quando obrigatdria, deve ser considerada pela entidade
adjudicante regional antes de submeter o procedimento a concorréncia. Procura-se, desta forma, evitar
que o projeto de execucdo possa enfermar de ilegalidades, incompatibilidades e/ou outros aspetos que
interfiram na qualidade e no custo da obra. No caso concreto, 0 projeto de execugdo néo foi
acompanhado de revisao de projeto, nem de plano de prevencdo e gestdo de residuos de construcao e
demolicéo, violando as exigéncias decorrentes dos art.”® 30.°, n.° 2, e 53.° do RJCPRAA, gerando a
nulidade do contrato, nos termos do art. 43.°, n. 1 , 5, alinea f), e 8, alinea c), do CCP. Em
consequéncia, o contrato foi considerado nulo, nos termos do art. 283.%, n.° 1, do CCP, constituindo
fundamento de recusa do visto (alinea a) do n.° 3 do art. 44.° da LOPTC).

v)  Decisdo n.° 1/2018 - SRATC

A entidade publica contratante, estando perante um erro enquadravel na previsao do artigo 249.° do
Caodigo Civil, tinha o dever de admitir a retificacdo de proposta, na sequéncia da prondncia do
concorrente em sede de audiéncia prévia. Conforme considerou a decisdo da SRATC, a «vontade real
do concorrente, ao apresentar uma lista de precos unitarios, que incluia um item que ndo constava do
mapa de quantidades que integrou o caderno de encargos, ndo era a de alterar este mapa, tendo a
inclusdo desse item ocorrido por erro material, como foi expressamente assumido em contraditério».
Procurando salvaguardar a viabilidade da proposta, dentro dos limites legais, também asseguraria a
observancia de principios essenciais da contratacdo publica, como os da concorréncia, da igualdade,
da imparcialidade e da legalidade, com beneficios para o interesse da prépria entidade publica
contratante, uma vez que 0s precos unitarios em questdo correspondiam a 0,3% do preco global

(3.761,89 euros) e a proposta do concorrente era a de preco mais baixo, com uma diferenca superior

45 Nos termos do Anexo Il & Portaria n.° 701-H/2008.
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a 165.000,00 euros em relagdo a proposta efetivamente adjudicada. Assim, decidiu a SRATC que o
«afastamento ilegal de concorrentes compromete a observancia do principio da concorréncia e é
suscetivel de alterar o resultado financeiro, o que constitui fundamento da recusa do visto (alinea c)
do n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto)».

vi) Decisdo n.° 1/2019 - SRATC

Conforme decorre dos artigos 51.° e 56.° do Regime Juridico da Atividade Empresarial Local e das
Participacbes Locais (RJAEL), os municipios podem adquirir participacdes em sociedades
comerciais de responsabilidade limitada, estando tal aquisicdo sujeita ao visto prévio do TdC,
independentemente do valor do ato. Porém, a tomada de decisdo deve ser fundada em estudos técnicos
que, entre outros parametros, demonstre a respetiva viabilidade econdémica e a sustentabilidade
economico-financeira (incluindo a justificacdo das necessidades que visam satisfazer, a estrutura
organizacional e os recursos humanos do municipio). A auséncia dos referidos estudos, com o
contetdo fixado por lei, implica a nulidade da deliberagdo autarquica, constituindo fundamento de
recusa de visto (n.° 1 do artigo 32.° do RJAEL e alineas a) e b) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC).

vii) Decisdo n.° 1/2020 - SRATC

Quando em anterior concurso publico todas as propostas apresentadas tenham sido excluidas e desde
que o caderno de encargos ndo seja substancialmente alterado em relacdo ao daquele procedimento,
0 CCP permite a adocao do ajuste direto, qualquer que seja o objeto do contrato a celebrar. Nos casos
em que o procedimento concursal ocorreu com publicidade internacional, s6 podem ser convidados
a apresentar proposta 0s concorrentes cujas propostas no anterior concurso publico tenham sido
excluidas apenas com fundamento no n.° 2 do artigo 70.° do CCP. No caso, uma vez que, N0 Concurso
publico com publicidade internacional, a proposta ndo respeitou requisitos formais e procedimentais
(a proposta néo foi apenas excluida com fundamento no n.° 2 do artigo 70.° do CCP, mas também nos
termos da alinea e) do n.° 2 do artigo 146.° do CCP), ndo poderia a entidade publica contratante adotar
0 ajuste direto, nos termos da alinea b) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP, devendo ter optado por realizar
um novo procedimento concursal. O ato foi praticado com pretericdo total do procedimento
legalmente exigido, sendo gerador de nulidade, nos termos da alinea 1) do n.° 2 do artigo 161.° do

CPA, consequentemente determinando a nulidade do contrato subsequente (n.° 2 do artigo 284.° do
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CCP). A desconformidade do contrato com as leis em vigor, geradora de nulidade, constitui

fundamento de recusa do visto, nos termos do artigo 44.°, n.° 3, alinea a), da LOPTC.

3. Conclusao

A fiscalizacdo prévia de contratos publicos, enquanto mecanismo de controlo prévio do TdC, revela-
se um instrumento fundamental para o controlo da legalidade e para a boa gestdo dos dinheiros

publicos.

O enquadramento normativo subjacente a gestdo de processos de fiscalizacdo prévia de empreitadas
de obras publicas na RAA impde o conhecimento das especificidades inerentes desde a fase pré-
contratual, tendo em consideragdo aspetos como os limiares aplicaveis, a exigibilidade de revisdo de
projeto ou 0 montante de caucdo a prestar, entre outros. A existéncia de um mercado regional, com
nove ilhas, exige a defini¢do de regras ajustadas aos desafios apresentados as entidades adjudicantes.
Sem prejuizo de ser inquestionavel a introducdo de adaptacdes muito especificas face a realidade
regional, tal como sucedia no regime anteriormente vigente, suscitam-se reservas quanto a
necessidade de a RAA dispor de um regime juridico préprio em matéria de contratagcdo pablica, em
geral, e de empreitadas de obras publicas, em particular. A estratégia adotada suscita riscos ao nivel
da legistica (ao redigir normas proprias e/ou ao proceder a replicagdo de conceitos que se tornam
suscetiveis de desatualizacdo, em caso de eventual alteracdo do regime nacional), bem como em
matéria de concorréncia (na medida em que a existéncia de um regime regional coloca acrescidas
dificuldades aos operadores do exterior da RAA gue pretendam apresentar-se a concurso, COnexos
com custos adicionais resultantes de assessoria juridica e técnica, podendo inviabilizar a apresentagdo
de propostas economicamente mais vantajosas). Uma adaptacdo cirdrgica das regras nacionais em
matéria de empreitadas de obras publicas, que facilitasse a sua interpretacdo e aplicacéo, teria sido

mais vantajosa para todas as entidades adjudicantes e para todos os interessados e concorrentes.

O estudo realizado demonstra a existéncia da necessidade urgente de harmonizacdo do RICPRAA
com o CCP, permitindo solucionar alguns conflitos e assegurar a sua atualizagdo. Importa salientar
que a exigéncia da revisao de projeto por entidade terceira qualificada para a sua elaboracdo, quando
0s contratos se classifiguem na categoria 11, bem como a clareza do mecanismo de funcionamento
do preco anormalmente baixo, constituem boas praticas, suscetiveis de adoc¢éo a nivel nacional. Com
a entrada em vigor da Lei n.° 30/2021, que aprovou as medidas especiais de contratacdo publica e
alterou o CCP, estdo em vigor na RAA trés regimes aplicaveis a contratacéo publica (CCP, Lei n.°

30/2021 e RICPRAA), impondo dificuldades adicionais. Numa outra Gtica, a recente implementacao
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da Plataforma eContas, para a organizacao e instrucao de processos de fiscalizacdo prévia, constitui

um importante progresso no sentido da desmaterializacdo, harmonizacdo e simplificacdo, sendo

expectavel uma reducdo dos prazos de analise dos processos.

No futuro, a fiscalizagdo prévia continuara a desempenhar um papel decisivo, previsivelmente mais

orientada para contratos de maior valor financeiro. Pairara sempre a dicotomia que nos sugere que a

componente financeira nunca tera uma direta e necessaria correlacdo com a complexidade técnica,

que se repercuta em maior ou menor suscetibilidade de violacdo de normas de contratacdo publica

e/ou financeiras, nos termos da LOPTC. Restard sempre ao TdC a responsabilidade de procurar

assegurar essa resposta através do controlo concomitante e sucessivo.
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