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“Operaciao Imergente” volta a colocar a
questao no centro do debate, quando esta
em cima da mesa uma reforma com vista

a agilizar procedimentos. Especialistas
apontam bloqueios estruturais, mas
dividem-se quanto as solucoes para tornar
o sistema mais eficiente, sem perder

transparéncia.

texroAna Tulha

CONTRATAGAD PI

A ETERNA PEDRA NO |

a iltima semana, o pais voltou a
acordaraoritmo de umamegaope-
racaonaarea do combate a corrup-
¢do, “uma das maiores do ano”,
segundo a propria Policia Judicia-
ria. O numero de efetivos destaca-
dos confirmou a dimensao: cerca
de 400 inspetores revolveram va-
rias juntas de freguesia de Lisboa - desde logo a
de Santa Maria Maior, anteriormente presidida
pelo socialista Miguel Coelho —, de Oeiras, de
Mafra, de Coimbra. Nem asede nacional do Par-
tido Socialista, em Lisboa, escapou as buscas. A
investigacao visou um alegado esquema de fa-
vorecimento associado ao poder autarquico do
PSem Lisboa e supostos crimes de prevaricagao
e participacdo economica em negocio, “envol-
vendo a adjudicacdo de diversos contratos por
parte de cimaras municipais e juntasde fregue-
sia”. Em causa, pormenorizou a PJ, estariam
“procedimentos de ajuste direto ou de consulta
prévia”, naordem dos dois milhdes de euros. Na
operacdo, foram detidas cinco pessoas, entre os
quais Duarte Moral, assessor dosecretario-geral
do partido, José Luis Carneiro, e a sua esposa.

Todos os detidos foram entretanto libertados.
Ao todo, ha 37 arguidos.

Esta operacao, batizada de “Imergente”, vol-
tou a por o dedo na ferida no sempre delicado
tema da contratacao publica. Contudo, ndo éa
primeira vez que o0 assunto estd na origem de
umainspecaode grande envergadura. Em 2018,
tornou-se publica a “Operacao Tutti Frutti”,
centrada em alegados esquemas de favoreci-
mento a militantes do PS e do PSD, sobretudo
em Lisboa. Em fevereiro do ano passado, o Mi-
nistério Publico deduziu acusacio contra 60
arguidos, entre os quais varios titulares de car-
gos publicos que alegadamente terdo utilizado
a sua posi¢ao para favorecer empresas em con-
tratos publicos e atribuir avencas e prestagoes
de servicos a pessoas politicamente proximas.
Luis Newton, Carlos Eduardo Reis, Sérgio Aze-
vedoe Angelo Pereira, todos ligados ao PSD, s3o
alguns dos nomes mais mediaticos a figurar no
rol de acusados. J4 a investiga¢do a Fernando
Medina, socialista que liderou a Cimara Muni-
cipal de Lisboa entre 2015 e 2021, foi arquivada
porinsuficiénciade prova. Ojulgamento conti-
nuasem data para comecar.

Jaem 2019, foi conhecida a “Operacdo Teia”,
outra investigacdo de grande escala que visou
umasupostaatuacao concertadaentreautarcas
e outras figuras publicas para viciar procedi-
mentos de contratacao publica, com beneficio
sistematico de determinadas empresas. Emno-
vembrode 2023, os ex-presidentes das cimaras
de Barcelos e de Santo Tirso, Miguel Costa Go-
mes e Joaquim Couto (ambos socialistas), 0 ex-
-presidente do IPO do Porto, Laranja Pontes, e
Manuela Sousa, ex-mulher de Joaquim Coutoe
empresariado setor da comunicacdo, foramacu-
sados de varios crimes, entre os quais os de cor-
rupcao e peculato. Também neste caso, ndo ha
data para o inicio do julgamento. Na pratica,
enquanto a “Operacao Tutti Frutti” se centra
em redes de poder politico, a “Teia” investiga
sobretudo redes de favorecimento econémico.
Mas a contratac¢do publica estd no cerne de am-
bas as investigacoes. Para 13 destas operagoes
mais medidticas, houve, ao longo dos ultimos
anos, dezenas de casos de autarcas e gestores
publicos condenados por lesarem o Estado, par-
tedelesporsituagoesrespeitantesailegalidades
nas aquisicoes do setor publico.
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BOM CODIGO, MA PRATICA

Oquenoslevaaumaquestaoincontornavel: ha
um problema com a contratagao publica em Por-
tugal? Miguel Angelo Rodrigues, professor da
Escola de Economia, Gestdo e Ciéncia Politica
daUniversidade do Minho, que investiga as di-
namicas do poder local e eventuais praticas de
corrupcao, e RicardoMaia Magalhaes, advogado
especialista em contratacao publica, e docente
no ISCTE-EE, também nesta area, concordam
que o Codigo dos Contratos Publicos (CCP) vi-
gente em Portugal é um “bom codigo”, desde
logo porque decorre das diretivas da Uniao Eu-
ropeia que estabelecem as regras para a contra-
tagdo publica. Porém, uma coisa éa teoria, outra
éapratica. Enapratica, os resultados estaolon-
ge de ser brilhantes. Porqué? Ricardo Maia Ma-
galhdes entende que o problema esta, por um
lado, na “falta de capacitacdo da administracdo
publica para cumprir as regras” (o que se acen-
tuafaceaum CCPqueé particularmente “com-
plexo”) e, por outro, na “incapacidade de pla-
neamento do decisor publico”. “Uma grande
parte da despesa publica que temos em Portugal
advém da ineficiéncia de planeamento”, frisa.
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O advogado concretiza: “Em muitos casos, evi-
ta-se 0 concurso publico [ver quadro da pagina
13] pela questao do tempo e da burocracia. Um
concurso publico demora entre dois a quatro
meses, enquanto um ajuste direto se faz em
pouco mais de uma semana.” S6 que o que se
poupaem tempo, esbanja-se emrecursos finan-
ceiros. “Todos os estudos mostram que quanto
mais concorréncia houver, melhores condicoes
vamosobter. E16gico, é omercadoa funcionar.”
O especialista aponta, a proposito, dois nume-
T0s preocupantes. “Segundo as estatisticas do
IMPIC [Institutodos Mercados PublicosdoImo-
bilidrioe da Construcao], mais de dois tercos dos
contratos publicos feitos em Portugal foram
celebrados através de procedimentos fechados,
o0 que nos deixa bastante mal classificados em
comparacao com os paises europeus. Para se per-
ceber, estamosa parde paises comoa Lituaniae
aRomeénia. Acresce que a Uniao Europeia tem
como regra sagrada a existéncia de sistemas ju-
diciais que permitam que um concorrente que
perdeu possarecorrer e teruma decisioem tem-
potil. Eo chamado Contencioso Pré-Contra-
tual. Ora, em Portugal, o tempo médio destas
decisGes nos tribunaisadministrativos ultrapas-
salargamente a média europeia.”

Ja Miguel Angelo Rodrigues, que, no tempo
em que foi diretor da Escola de Executivos da
Universidade do Minho, lidou diretamente
com as questdes relacionadas com a contrata-
¢do publica, por tera seu cargo areabilitacdiodo
edificio onde funciona o curso, contesta, so-
bretudo, o facto de haver “umatradi¢do muito
burocratica, do ponto de vista da legalidade
ex-ante [antes de seraplicada]”. “Tudo o que
forantes doato acontecer, tem de estar perfei-
tamente legal, hd um conjuntode condiciona-
lismos para a preparacao do ato. Depois, se es-
tiver bem preparado, quase nao nosinteressa-
mos com o resultado. E 0 que acontece com o
Orcamento do Estado, por exemplo. A ténica
esta sempre muito maisnadiscussaodoquena
execucdo. Com acontratacdo publicaacontece
algo semelhante. Somos muito legalistas na
perspetiva de ‘vamos garantir que o procedi-
mento estdimaculado’ e depois poucointeres-
sa se o fornecedor cumpre.” Aponta ainda o
facto de o Tribunal de Contas extravasar, com
alguma frequéncia, as suas competéncias, o
que leva as entidades e as pessoas que lidam
coma contratagao publicaem Portugalaserem
“ultraconservadoras”. Avanca até com um
exemplo na primeira pessoa. “O CCP permite
que, se fixarmos um prego-base e ninguém o
conseguir Cumprir, avancemos para outra en-
tidade, desde que o preco que apresente nao
ultrapasse os 20% do preco-base. E algo que
estd previstono Codigo e noespiritodalei. Po-
rém, quando me deparei com essa situacao, fui
aconselhado pelos técnicos aencerrar o proces-
0, porque nao estavam confortaveis com essa
solucdo, e a fazerum novo concurso publico. E
porqué? Porque apraticadoTribunalde Contas
acaba depois por ‘implicar’ quem segue cami-
nhos menosortodoxos. O que eu percebo, por-
que, ao contrario do que seria suposto, os pare-
ceresdeste tribunal ndo sao meramente juridi-
cos. Muitas vezes, acabam por seintrometer na
gestdodasorganizacoes. Confessoque preferia
que houvesse uma cultura de verdadeira res-
ponsabilizacdo do agente puiblico do que a que
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“MAIS DE DOIS TERCOS
DOS CONTRATOS PUBLICOS
FEITOS EM PORTUGAL
FORAM CELEBRADOS
ATRAVES DE
PROCEDIMENTOS
FECHADOS, 0 QUE NOS
DEIXA BASTANTE MAL
CLASSIFICADOS EM
COMPARACAO COM OUTROS
PAISES EUROPEUS”

Ricardo Maia Magalhdes
Advogado especialista em contratacao publica e
docente no ISCTE-EE

“SOMOS MUITO
LEGALISTAS NA
PERSPETIVA DE 'VAMOS
GARANTIRQUED
PROCEDIMENTO ESTA
IMACULADO' E DEPOIS
POUCO INTERESSA SE 0
FORNECEDOR CUMPRE”

Miguel Angelo Rodrigues
Professor da Escola de Economia, Gestao e Ciéncia
Politica da Universidade do Minho

“NO CASO DE
PARTIDOS E PRESIDENTES
QUE ESTAO HA MUITO
TEMPO NO EXERCICIO

DO CARGO, HA UM RISCO
MAIOR DE PROMOCAO DE
REDES CLIENTELARES”

Teresa Ruel
Professora de Ciéncia Politica na Universidade
Luséfona, em Lisboa
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temos hoje, que é uma cultura de ultraconser-
vadorismo.”

O docente vai mais longe e admite que este
conservadorismo pode levar quem estd nos lu-
gares de decisdo a procurar solu¢des dentro da
legalidade — expressamente previstas no CCP
—, mas cuja execucao acaba por escapar ao seu
controlo e conhecimento, tornando-se menos
transparente. Nao que isso justifique os alega-
dos crimes que tém vindo a ser investigados
pelo Ministério Publico, ressalve-se. Teresa
Ruel, professora de Ciéncia Politica na Univer-
sidade Lus6fona, em Lisboa, sublinha que estas
praticas “naosurgiramagora” e que o poderlocal
se alicercou, durante muito tempo, na “cons-
trucdo de redes de notaveis, que se auto e retro
alimentam, com determinadas empresasa ga-
nhar sempre os mesmos concursos”. Para isso,
entendeadocente,que tem trabalhado as ques-
toes dopoderlocal e do poderregional, também
contribuiuofactode, durante muito tempo, nas
autarquias, terem vigorado “governos mono-
partidarios, de maioriasabsolutas”. “Nocasode
partidos e presidentes que estdo ha muito tem-
po no exercicio do cargo, hd um risco maior de
promocaoderedesclientelares. Afalta de alter-
nancia pode ajudar a compreender este modus
operandi e esta premissa também ajuda a expli-
caroque estd aacontecer no seio dos partidos.”

RISCO DE CONTAMINACAQ?

Ora, ainda antes da “Operacao Imergente” re-
bentar, o Governo liderado por Luis Montene-
grotinhaja posto em marchauma reformaam-
pla,comoobjetivoanunciadodeacelerarinves-
timento publico, reduzir atrasos procedimen-
tais e tornar mais geis os processos de contrata-
cdoeexecucdode obras publicas. Neste dmbito,
ha atualmente dois processos a correr em para-
lelo. Por um lado, uma reforma do Cédigo dos
Contratos Publicos, promovida pelo Governo
através de um projeto de decreto-lei, que foi
aprovado em Conselho de Ministros e sujeitoa
consulta publica. Por outro, uma iniciativa le-
gislativarelativaaoTribunalde Contas, aprova-
dapela Assembleiada Republica na generalida-
de (com votos favoraveis de PSD,CDS e IL e
abstencdodo PS), e que estd agora em discussao
na especialidade. Se no primeiro caso esta pre-
visto, entre outras coisas, 0 aumento do limiar
dos ajustes diretos e das consultas prévias, no
segundo pretende-se dispensar do visto prévio
do Tribunal de Contas os contratos publicos e
administrativos até dez milhoes de euros (ver
quadro da pagina 13). Uma medida aplaudida
por autarcas e muito criticada pelo Tribunal de
Contas - Filipa Urbano Calvio, a presidente,
garantiu tratar-se de uma proposta “verdadeira-
mente inconstitucional”, que “fragiliza as fi-
nangcas publicas” e é “pouco transparente”.
Também a Transparéncia Internacional Portu-
galtem defendido que o controlo préviodoTri-
bunal de Contas é uma garantia essencial de le-
galidade, transparénciae prestaciode contas. A
associacao manifestou ainda reservas em rela-
¢do ao aumento do limiar do ajuste direto e da
consulta prévia,argumentando que aumentao
risco de favorecimento.

JaMiguel Angelo Rodrigues, docente da Uni-
versidade doMinho, vé com bonsolhosambasas
alteracoes. “NocasodoTribunal de Contas, pare-
ce-me bem quese aumente olimite dovistopré-
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vio, desdelogo porque asestatisticasderecusado
visto sdo baixas, o que significa que, regra geral,
0s processos estao bem instruidos. Serd maisin-
teressante que otribunal se foque maisnummo-
mento posterior, para perceber se o dinheiro
publicofoibemutilizado.” Os nimeros mostram
que este tribunal recusa o visto prévio a menos
de 2% dos contratos que analisa. Porém, a presi-
dente desta instancia judicial tem contraposto
que mais de 40% dos processosapresentam irre-
gularidades que justificam recomendacoes ou
corre¢oes, aindaque ndolevemarecusado visto.
Odocente concorda também com o aumentodo
limiar dos ajustesdiretos, defendendo queestdao
atualmente em causa “valores muito curtos, que
rapidamente se esgotam”.

Ricardo Maia Magalhdes também concorda
comeste ponto. Desdelogo, porque, “até 2018,0
valor doajuste direto paraaquisiciode benseser-
vicos ja erade 75 mil euros”. “Depois, a partir de
2018, foi repescado o procedimento de consulta
prévia e fixou-se o limite de 20 mil para o ajuste
diretoede 75 mil paraaconsulta prévia. Ora, pri-
meiroéum valorbastanteabaixo paraaquiloque
aUnido Europeia permite. Depois, aolongo des-
tes anos o valor nunca foi atualizado. E convém
lembrarmo-nos de que vivemos anos com uma
série de eventos que contribuiram paraniveisde
inflacdo muito elevados.” Deixa, contudo, criti-
casao timing. “Acho que é uma reforma global-
mente boa, mas nao encontro justificacio para
ser feita agora, dado que a Unido Europeia ja avi-
sou que esta em curso uma reforma para sairem
novosdiplomasrelativamentea contratacio pu-
blica. E eu pergunto-me: qual é alogica de estar
agoraaalteraraleiparadaquiaunsmeses termos
devoltaramexer? S6 vaiaumentarainstabilida-
de legislativa.” Jd em relacao a reforma do Tribu-
nal de Contas, tem uma visao assumidamente
critica. Por trés motivos principais. “Porumlado,
achoqueosargumentosapresentados naorefle-
temaverdadeira pedranosapato, que me parece
ser o desconforto do Governo face ao facto de
estetribunalseandaraexcederemalgumaspro-
nuncias que tem feito; por outrolado, ndo acho
que aadministracao publicaesteja preparada pa-
13, em contratos de tao grande valor, poder exe-
cutar despesas sem que haja qualquer controlo;
depois, ainda me parece que as medidas de con-
trabalanco sio meramente tedricas. Desdelogo,
porque, substituindo a fiscalizacdo prévia pela
fiscalizacdo posterior, acho que, na maior parte
dos casos, os decisores publicos ndo vao ter pa-
trimonio suficiente pararessarciro Estado.”

E, voltando 4 “Operac¢do Imergente”, havera
orisco de oimpacto mediatico em tornodames-
ma contaminar a discussdo em torno das refor-
mas em curso? Teresa Ruel reconhece que “po-
derd existir alguma contaminac¢io naquilo que
sdoasleiturasmaismomentaneas destas opera-
¢Oes”, mas sera precisoesperar para ver. Ricardo
Maia Magalhiesé maistaxativo. “E verdade que
pode contaminar a discussdo quotidiana ndo
especializada, criando-se a percecao de que exis-
tem mais casos de corrupcio e que, a0 mesmo
tempo, estamos a reduzir o controlo. Mas s6
mesmoaessenivel. Porque a verdade é que, ten-
do em conta os valores dos contratos que tém
sido referidos no dmbito desta operagdo, ne-
nhum delestinha sequer valor paraser sujeitoa
visto prévio. Quantomuito, serd umacontami-
nagaomedidticaaparente.” @
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E o conjunto de regras que determinam
a forma como as entidades publicas,
sejam as autarquias, os hospitais, as
universidades, as empresas publicas

ou o proprio Estado, adquirem bens,
contratam servigos ou adjudicam obras.
0 objetivo é garantir que o dinheiro
publico é gasto de forma transparente,
eficiente e competitiva, evitando
favoritismos, corrupgao ou desperdicio.

PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

- Transparéncia

- Concorréncia

- lgualdade de tratamento

- Imparcialidade

- Boa gestao de recursos publicos

PRINCIPAIS PROCEDIMENTOS

DE CONTRATACAQ

Ajuste direto

E 0 procedimento mais simples, mas
também o mais controverso, dado que
reduz a concorréncia e pode aumentar
o risco de favorecimento. A entidade
publica pode convidar diretamente uma
0OuU mais empresas a apresentar
proposta, sem abrir uma competicao
alargada, nao havendo obrigacao de
publicidade geral do procedimento.

E normalmente utilizado para contratos
de valor mais reduzido (ver alteracoes
previstas).

Consulta prévia

A entidade convida varias empresas a
apresentar propostas (no minimo trés).
Ha mais concorréncia do que no ajuste
direto, mas o procedimento continua
relativamente simples.

Concurso publico

E o procedimento mais aberto. Qualquer
empresa que cumpra os requisitos pode
apresentar uma proposta. E geralmente
visto como 0 mecanismo que oferece
maior concorréncia e transparéncia.

Concurso limitado por prévia
qualificacao

Primeiro sao selecionadas empresas
com capacidade técnica e financeira
adequada. Depois, apenas essas
empresas apresentam propostas.

E comum em projetos mais complexos.

MECANISMOS DE CONTROLO

- Tribunal de Contas (controla

a legalidade da despesa publica)

- Inspecao-Geral de Finangas (audita

e fiscaliza a gestao do dinheiro publico)
- Ministério Publico (quando existam
suspeitas criminais)

- Autoridades da concorréncia (em
casos de cartelizacdo ou combinacao
de propostas)
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PRINCIPAIS PROPOSTAS [
ALTERACAO EM CIMA DA M

REFORMA DO TRIBUNAL DE CONTAS*
- Alargamento da dispensa de visto
prévio para contratos de valor inferior
a 10 milhoes de euros (atualmente

a dispensa aplica-se a contratos

até 750 mil euros)

- Dispensa da fiscalizagao prévia em
contratos relacionados com situacoes
de calamidade ou emergéncia, bem como
para trabalhos suplementares em
empreitadas

- Alteracao na responsabilizacao
financeira dos gestores publicos, que
passam a ser alvo de sang¢bes apenas
quando agem com dolo ou culpa grave
(até aqui, podiam ser punidos por atos
de negligéncia)

REFORMA DO CODIGO DOS CONTRATOS
PUBLICOS**

- Aumento do limiar do ajuste direto (na
aquisicao de bens e servicos, dos atuais
20 mil euros para 75 mil euros e, nas
empreitadas, dos 30 mil euros para 0s
150 mil euros)

- Aumento do limiar da consulta prévia
(na aquisicdo de bens e servicos, de 75
mil euros para 130 mil euros, e nas
empreitadas, de 150 mil euros para um
milhdo)

- Redugao da burocracia documental
(deixam de ser exigidos documentos que
ja estejam na posse do Estado)

- Maior digitalizagao (inclusive com
recurso a ferramentas de inteligéncia
artificial em dadas tarefas
administrativas)

* Aprovada na generalidade pela
Assembleia da Republica a 22 de maio.
Encontra-se atualmente em discussao

na especialidade.

** Aprovada em Conselho de Ministros

a 16 de abril e sujeita a consulta publica,
entretanto concluida.



