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. NOTA PREVIA

Na ocasiao em que é aberto o debate sobre a revisao do Codigo dos Contratos Publicos, a TIAC
entende chegado o momento de promover uma revisdo que incremente a transparéncia e
integridade da contratagdo publica, mas estimule também a dimenséo de participagao civica,
incentivando as autoridades publicas a desenvolverem e testarem novas metodologias de
envolvimento dos cidaddos nos processos de investimento publico.

Embora nos ultimos anos se tenham registado avangos no sentido do reforgo da transparéncia nos
processos de contratagdo publica — nomeadamente através da criagcao de plataformas on-line para
gestao e publicitagdo de contratos publicos — continua por concretizar a dimensao de participagao
civica no acompanhamento e acesso pleno a informagao sobre estes processos.

Ha que continuar a reforgar a integridade dos procedimentos de contratagao publica, para que se
possam prevenir todos os riscos de corrupgao associados. Isso exige implementar mecanismos de
acompanhamento efetivo dos varios passos do processo de contratagdo, que avaliem e monitorem
com a maxima eficacia e, ao mesmo tempo vinculem todos os intervenientes a um padrdo comum
de transparéncia e integridade.

Para tal entendemos indispensavel que se inovem as politicas e os procedimentos institucionais,
reforcando a cooperacgéo entre as varias institiugdes com responsabilidades nesta area e
estimulando uma maior participagéo civica.

Nesse ambito, a Transparency International, rede global de ONGs anti-corrupgéo que a TIAC
representa em Portugal, tem desenvolvido trabalho significativo, investigando e testando novas
metodologias de controlo com o envolvimento da sociedade civil, de entre as quais se destacam os
os Pactos de Integridade (Inteqgrity Pacts).

A dimensao econdmica e o impacto social associados a contratacao de bens e
servigos por parte do Estado exigem a promogéo dos mais altos padrdes de
transparéncia, integridade e participacao civica.

A experiéncia da Transparency International com a aplicagao de Pactos de Integridade a nivel
internacional demonstra o impacto desta metodologia no reforgo da partilha de informagéo, da
participagao civica, da transparéncia, da livre concorréncia, da diligéncia e da integridade nos
processos de contratagao publica. Reconhecendo esse impacto, a Comissao Europeia estabeleceu
uma parceria com a Transparency International através da qual serdo implementados Pactos de
Integridade a projetos de investimento publico apoiados pelos fundos europeus de coeséao e
desenvolvimento regional em 11 paises da Unido, incluindo Portugal.

Os Pactos de Integridade consistem num compromisso de transparéncia, partilha de informacgao e
prestagéo de contas que vincula as organizagoes sujeitas ao Codigo dos Contratos Publicos, os
operadores econémicos concorrentes e a sociedade civil, num processo que permite aos cidadaos
avaliar a integridade e qualidade dos processos de contratagao publica.

A dimensao econdmica e o impacto social associados a contratagao de bens e servigos por parte do
Estado exigem a promogéo dos mais altos padrdes de transparéncia, integridade e participagéao
civica. Exigem também uma atitude permanente de procura, teste e implementagéo de boas
praticas envolvendo decisores publicos, responsaveis da administragdo do Estado, setor privado e
sociedade civil que, sem onerarem demasiado as entidades contratantes, possam elevar a
integridade destes processos e reforgar a confianga dos cidadaos nas instituicbes publicas.

E com esse objetivo que damos o presente contributo & discussao legislativa do anteprojeto de
revisdo do Codigo dos Contratos Publicos.


http://www.transparency.org/topic/detail/public_procurement
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http://www.transparency.org/whatwedo/tools/integrity_pacts/4/
http://www.transparency.org/whatwedo/tools/integrity_pacts/4/

Il. IMPACTOS MAIS RELEVANTES DO ANTEPROJETO DO
CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS NA PREVENCAO E
COMBATE ARISCOS DE CORRUPCAO

1- Regras gerais da contratagéo publica

No que respeita as regras gerais de contratagao publica e sempre na 6tica primordial da
transparéncia:

a) regista-se com agrado a redugao para €20.000 (bens e servigos) e €30.000 (empreitadas) do
limite maximo até ao qual a entidade adjudicante pode contratar convidando s6 um operador
economico. A partir destes limites e até €75.000 para bens e servigos e €150.00 para as
empreitadas, torna-se obrigatorio convidar, pelo menos, trés operadores econdmicos. A
diminuicao destes limites permitird reduzir margens de descricionaridade e incentivar a
concorréncia, em comparagéo com os limites definidos na lei atualmente em vigor (€75.000 para
bens e servigos e €150.000 para empreitadas).

b) por outro lado, vé-se com especial preocupagao o alargamento do ajuste direto simplificado (que
até aqui so vigorava para bens e servigos) as empreitadas de valor inferior a €5.000. Este
procedimento é totalmente oculto, pois ndo se encontra sequer abrangido pela necessidade de

publicitacdo no www.base.gov.pt

€) néo esta claro o significado concreto da expresséo «contratos cujo objeto seja constituido por
prestagdes do mesmo tipo ou idénticas as do contrato a celebrar» (art.° 113.°, n.° 2), sendo tal
interpretacado decisiva para delimitar o &mbito da proibigdo de as entidades adjudicantes
contratarem sistematicamente os mesmos operadores econdmicos.

2- Apresentacgéo das propostas

Neste dominio consideramos que, para reforgo da transparéncia na relagao entre entidades publicas
contratantes e operadores econémicos, deve ser obrigatoriamente exigida a qualquer entidade
concorrente, no processo de contratagédo por ajuste direto ou na apresentagéo da proposta (art.°
57.°), a apresentagao de documentagao que identifique a sua estrutura empresarial com a
divulgagao dos seus beneficiarios efetivos na acegao do Artigo 2, n. 5 da Lei 25/2005 de 5 de junho,
ficando esta informagédo também disponivel no portal dos contratos publicos.

Em simultadneo, no momento de apresentagao da candidatura ou negociagao por ajuste direto, o(s)
beneficiario(s) efetivo(s) da entidade concorrente deve(m) obrigatoriamente divulgar quaisquer
donativos que tenha(m) efetuado no decurso de uma campanha para eleigao da autoridade
adjudicante, quando se trate de uma entidade eleita.

3- Conflitos de interesses

A TIAC consideramos que o anteprojeto do Codigo dos Contratos Publicos inclui evolugbes
favoraveis no que respeita a prevengao e repressao de conflitos de interesses entre adjudicatarios e
adjudicantes, na medida em que:

a) no novo art.° 1.°-A, n.° 3, declara-se, que «as entidades adjudicantes devem adotar as medidas
adequadas para impedir, identificar e resolver eficazmente os conflitos de interesses que surjam
na condugédo dos procedimentos de formagédo de contratos publicos, de modo a evitar qualquer
distor¢ao da concorréncia e garantir a igualdade de tratamento dos operadores econémicos»,
sem prejuizo da aplicagao das garantias de imparcialidade previstas no Cédigo do Procedimento
Administrativo (CPA).


http://www.base.gov.pt/
http://www.base.gov.pt/

Acresce que o n.° 4 do mesmo art.® procura especificar o conceito de «conflito de interesses»,
definindo-o como «qualquer situagdo em que o dirigente ou o trabalhador de uma entidade
adjudicante ou de um prestador de servigos que age em nome da entidade adjudicante, que
participe na preparagdo e na condugao do procedimento de formagéo de contrato publico ou que
possa influenciar os resultados do mesmo, tem direta ou indiretamente um interesse financeiro,
econdémico ou outro interesse pessoal suscetivel de comprometer a sua imparcialidade e
independéncia no contexto do referido procedimento».

b) complementarmente, estipula impedidos de participar em qualquer procedimento de contratagéo
publica os concorrentes que «Estejam abrangidos por conflitos de interesses que ndo possam ser
eficazmente corrigidos por outras medidas menos gravosas que a exclusdo», considerando como
medidas menos gravosas «designadamente, a substituicdo de membros do jari ou de peritos que
prestem apoio ao juri, a instituicdo de sistemas de reconfirmag¢ao de analises, apreciagdes ou
aferigdes técnicas, ou a proibicdo de o concorrente recorrer a um determinado subcontratado»
(art.°55.°,n.° 1, alineal) e n.° 2).

Ainda que esta solugéo seja positiva, o articulado carece de desenvolvimento e assertividade,
pelo que se recomenda que sejam especificamente tipificados os comportamentos cuja
verificagao tornaria os concorrentes impedidos (aplicando-se as medidas alternativas previstas no
n.° 2 aos restantes casos), a semelhanga do que faz o Cédigo do Procedimento Administrativo
para os impedimentos e suspeigoes.

Da mesma forma, é também do nosso ponto de vista negativa a manutencao da redagao da
alinea j), de acordo com a qual se encontram impedidos todos os que « Tenham, a qualquer titulo,
prestado, direta ou indiretamente, assessoria ou apoio técnico na preparagao e elaboragao das
pecgas do procedimento que lhes confira vantagem que falseie as condi¢gbées normais de
concorréncia» [sublinhado nosso].

A formulagéo adotada continua a permitir a ocorréncia de conflitos de interesses, potenciais ou
aparentes.

Uma regulagédo mais exigente aconselharia a que a proibigao fosse absoluta, isto &, qualquer tipo
de assessoria ou apoio técnico deveria impedir o autor da mesma de patrticipar no procedimento

em causa, sem necessidade de prova do efetivo beneficio dai adveniente.

c) pela primeira vez se institui a obrigatoriedade de «Antes do inicio de fungbes, os membros do juri
e todos os demais intervenientes no processo de avaliagao de propostas, designadamente
peritos, subscrevem declaragao de inexisténcia de conflitos de interesses» - art.° 67.°, n.° 3.

No entanto, mantém-se a regra do n.° 2, que permite que os titulares do 6rgado competente para a
decisao de contratar possam integrar o juri, situagdo que pode conduzir a potenciais conflitos de
interesses (em situagdes, por exemplo, em que o 6érgdo competente seja o executivo municipal e
um dos membros do juri seja um dos vereadores desse mesmo executivo).

4- Contratacdo eletronica

E positivo o facto de o anteprojeto determinar, no novo art.’ 1.°-A, n.° 5, que «Salvo disposicéo legal
em contrario, na instrugdo dos procedimentos de formagao de contratos publicos devem ser
utilizados preferencialmente meios eletrénicos», principio que pode ter efeitos positivos para evitar
conluios e outras praticas anti-concorrencias e até criminosas.

Alerta-se no entanto para a importancia crucial de regulamentar de forma clara e exigente a
utilizagao das plataformas eletrénicas, imprescindivel para que o recurso a contratagao eletronica
potencie a livre concorréncia e a transparéncia de processos.



Com efeito, apesar da evolugéao ja verificada na utilizagdo da contratagao eletrénica em Portugal, a
falta de regulamentagao da atual Lei n.° 96/2015, de 17 de agosto — Regula a disponibilizacao e a
utilizagao das plataformas eletrénicas de contratagdo publica — constitui um fator restritivo da
liberdade de acesso dos operadores econdémicos aos procedimentos concursais.

Sem a regulamentagdo necessaria, o principio da liberdade de escolha de plataformas eletrénicas
esta, em termos praticos, limitado, contribuindo para situagcdes de opacidade e restricao da
concorréncia que tém suscitado um aumento das queixas dos operadores econdmicos e de
suspeitas de ilegalidades e falhas regulatdrias nesta matéria.

lIl. RECOMENDAGOES PARA O AUMENTO DA
TRANSPARENCIA, INTEGRIDADE E PARTICIPACAO NA
CONTRATACAO PUBLICA

1- Incentivos a inovagao, transparéncia e responsabiliza¢ao

O Cadigo dos Contratos Publicos deve prever a possibilidade de as entidades publicas adjudicantes
desenvolverem e testarem, por sua iniciativa, boas praticas de contratagao publica para la das
legalmente exigidas — nomeadamente através do recurso a Pactos de Integridade ' e plataformas de
comunicagao, informacgéao e participagao alicergadas na transparéncia e prestagao de contas — que,
sem dispensa do cumprimento das restantes normas do Codigo dos Contratos Publicos, contribuam
para identificar e disseminar praticas inovadoras de reforgo da transparéncia, integridade e
participagao.

Neste contexto, deve ser ponderada a atribui¢cao de incentivos (financeiros ou de outra natureza) as
entidades que desenvolvam boas praticas supletivas as previstas no Codigo dos Contratos Publicos.

2- Regras de contratagéo

No que se refere as regras de contratagdo, recomendamos:

a) limitar-se a utilizagéo do ajuste direto simplificado, eliminando a sua proposta de extenséo a
contratagdo de empreitadas;

b) Concretizar-se de forma exigente e rigorosa o que, para efeitos da legislagéo, se entende por
«contratos cujo objeto seja constituido por prestagbes do mesmo tipo ou idénticas as do contrato
a celebrary (art.° 113.°, n.° 2), de modo a evitar que a norma seja usada como lacuna para
privilegiar a contratacéo sistematica dos mesmos operadores econdmicos;

c) Tornar-se obrigatéria a publicagdo atempada de todos os contratos por ajuste direto simplificado
no portal dos contratos publicos, por imposi¢ao do principio da transparéncia.

3- Apresentacéo das propostas

No que respeita a apresentagao de propostas, recomendamos:

1 Uma brochura de apresentagéo dos Pactos de Integridade constitui anexo a este Contributo da TIAC para a
Revisdo do Cadigo dos Contratos Publicos.



a) A apresentacao de propostas a procedimentos concursais (art.° 57.°) ou os processos de
contratagéo por ajuste direto devem ser acompanhados de uma declaragéo obrigatodria da
entidade concorrente identificando a sua estrutura empresarial, com divulgagédo dos beneficiarios
efetivos na acegao do Artigo 2, n. 5 da Lei 25/2005 de 5 de junho.

b) A informag&o sobre os beneficiarios efetivos das entidades contratadas deve estar inserida no
portal dos contratos publicos.

c) Nas situagbes em que a entidade adjudicante seja um 6rgao eleito, o(s) beneficiario(s) efetivo(s)
das entidades concorrentes ou que negoceiem um contrato por ajuste direto devem divulgar
quaisquer donativos que tenham efetuado no ambito de uma campanha eleitoral para a entidade
adjudicante.

4- Prevencéo de conflitos de interesses

Para prevencéo de conflitos de interesse, recomendamos:

a) Deve ser adotada uma proibi¢cao absoluta de participagdo num procedimento concursal aos
autores de qualquer tipo de assessoria ou apoio técnico na formulagao do procedimento, sem
necessidade de prova do efetivo beneficio dai adveniente.

b) Devem ser especificamente tipificados os comportamentos que, a verificar-se, resultam no
impedimento dos concorrentes (art.° 55.°, n.° 1, alinea I) e n.° 2), nomeadamente aplicando as
normas que determinam impedimentos e suspeigdes no Codigo do Procedimento Administrativo
(art.° 69.° e segs. do CPA), aplicando-se as medidas alternativas previstas no n.° 2 aos restantes
€asos;

c) Deve ser vedada aos titulares do 6rgao competente para a decis&o de contratar a participagéo no
juri do procedimento concursal.

9- Regulamentacéo das plataformas eletronicas de contratagéo

O novo Cadigo dos Contratos Publicos deve ser acompanhado da urgente regulamentagéo da Lei
n.° 96/2015, de 17 de agosto — Regula a disponibilizagao e a utilizagdo das plataformas eletronicas
de contratagao publica.

Esta regulamentacao é imprescindivel para concretizar o principio da liberdade de escolha de
plataformas eletrénicas para entidades adjudicantes, concretizando assim o objetivo declarado da
contratagéo eletronica — promover a livre concorréncia e a transparéncia nos processos de
contratagdo publica.



IV — COMENTARIO FINAL

A contratacdo publica é ndo apenas uma das areas em que mais se verificam riscos de corrupgao,
mas também aquela em que o custo da corrupgéo provoca maior impacto econémico e social.

Num pais como o0 nosso, em que a qualidade de vida de pessoas e empresas se encontra tao
dependente da boa governancga, os custos de um investimento publico manietado pela corrupgao
sdo incalculaveis, no presente e no futuro.

Tais riscos demandam dos decisores politicos, instituigdes publicas, entidades reguladoras, agentes
economicos e sociedade civil que se empenhem por forma a promover e garantir a integridade, a
transparéncia e a participagdo em todos os concursos e em todas as fases dos processos mas,
principalmente, que se desenvolva uma cultura e uma pratica institucional que coloquem estas
dimensdes no centro da atividade publica.

Para isso ndo basta rever e atualizar o Caodigo dos Contratos Publicos a luz das diretivas europeias
aplicaveis. E preciso que a legislagdo portuguesa e as praticas institucionais se assumam de
vanguarda ao nivel da prevencgao da corrupgao na contratagdo publica, e que se cristalizem
mecanismos de monitorizagdo e controlo capazes de garantir que os procedimentos decorrem com
0s niveis mais elevados de integridade e de transparéncia,

Que a despesa publica seja, enfim, boa despesa.

Este documento foi produzido pela Transparéncia e Integridade, Associagao Civica no ambito da discusséao
legislativa do anteprojeto do Cédigo dos Contratos Publicos, apés processo de consulta aos membros da
associagao e a investigadores e especialistas nas varias dimensdes da contratagao publica.
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