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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Subseccéo da 1.2 Secc¢éo:

| - RELATORIO

1. A Secretaria-Geral do Ministério da Defesa Nacional (SGMDN) submeteu a

fiscalizacdo prévia deste Tribunal um Contrato celebrado em 19.11.2014 (e
com adenda celebrada em 15.12.2014) entre o Estado Portugués, representado
pela SGMDN, e a SAP Portugal — Sistemas Aplicacbes e Produtos
Informéticos, Sociedade Unipessoal, Lda. (SAP) para a aquisicdo de servicos
de manutencdo para licencas de software SAP para o Sistema Integrado de
Gestdo da Defesa Nacional (SIGDN), para o ano de 2014, pelo valor de €
1.045.846,92, acrescido de IVA.

2. A SGMDN juntou vérios documentos e prestou esclarecimentos
complementares visando uma melhor instrucdo do processo.
Il - FUNDAMENTACAO
3. Relevam para a decisdo os seguintes factos evidenciados por documentos

constantes do processo:
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4.

a)

b)

Em 20 de novembro de 2014 a SGMDN submeteu a fiscalizagdo prévia deste
Tribunal um Contrato celebrado em 19.11.2014 (e com adenda celebrada em
15.12.2014) entre o Estado Portugués, representado pela SGMDN, e a SAP
Portugal — Sistemas Aplicacbes e Produtos Informaticos, Sociedade
Unipessoal, Lda. (SAP) para a aquisicdo de servigos de manutencdo para
licencas de software SAP para o Sistema Integrado de Gestdo da Defesa
Nacional (SIGDN), para o ano de 2014, pelo valor de € 1.045.846,92,

acrescido de IVA.

O contrato em apreco foi celebrado na sequéncia de procedimento de ajuste
direto, com fundamento na alinea f) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP, autorizado
por Despacho de 29 de outubro de 2014, da Secretaria de Estado Adjunta e da

Defesa Nacional.

Para fundamentar a escolha do procedimento, consta da informacdo que
serviu de suporte ao referido despacho de autorizacdo de inicio do
procedimento (informacéo n.° 2014-36197, de 23.10.2014), o seguinte:

“a execugdo do contrato a celebrar deve ser acompanhada de especiais medidas de
seguranca, considerando-se que estdo em causa a defesa de interesses essenciais do Estado,
porquanto:

O Sistema Integrado de Gestdo do Ministério da Defesa Nacional (SIGMDN) ¢é
responsavel pela gestdo dos processos logisticos dos Ramos das Forcas Armadas
Portuguesas, estando, intimamente ligado aos sistemas de suporte operacional
especificos dos sistemas de armas;

Permite a gestdo do processo de aquisicdo e manutencdo dos equipamentos militares,
incluindo a obtencdo, armazenagem e distribuicdo de armamentos, sobressalentes e
municdes necessarios a que 0s navios, aeronaves e carros de combate possam cumprir as
suas missoes;

Permite a gestdo de todo o imobilizado da Defesa Nacional, incluindo o
equipamento operacional, controlando quantidades, respetiva localizagdo e estado
operacional, o que € determinante para uma répida projecdo de forcas em teatros de

operagbes, 0 que permite garantir a seguranca nacional, promovendo a
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operacionalidade do sistema de armas permitindo assegurar o garante de um bem supremo
gue ¢ a salvaguarda da vida humana.

Ora, como se demonstrou, 0 SIG comporta/sustenta o sistema de controlo e comando, bem
como o sistema de armas das Forcas Armadas Portuguesas, armazenando,
consequentemente, informagdes sensiveis referentes a operacionalidade das Forgas
Armadas, garante da seguranca e expoente maximo da soberania nacional que,
obviamente, exige, em sede de execucdo contratual, a ado¢do de medidas especiais de
seguranca na defesa de interesses essenciais do Estado.

Acolhendo e reconhecendo esta qualificacdo, foi aprovado, apds parecer positivo da
AMA (GPTIC), por despacho ministerial de 29/08/2013, o Plano Setorial de racionaliza¢éo
das TIC no MDN, enquadrando no seu Anexo A o Sistema Integrado de Gestdo (SIG), na
tipologia de sistemas especificos do MDN que implicam medidas especiais de seguranca.
(...)

Assim, e atento o disposto no n.° 3 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 107/2012, de 18 de
maio, a contratacdo dos bens/servicos em apreco ndo carece de Parecer prévio da AMA,
cabendo na previséo da alinea f) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP, pelo que o procedimento a
adotar para a formagdo do contrato sera o ajuste direto, considerando, pelos fundamentos
supra expostos que a submissdo do presente contrato a um procedimento mais concorrencial
poderia pdr em causa bens juridicos essenciais que se visam acautelar, pelo que a liberdade

de escolha do MDN, enquanto entidade adjudicante, esta compreensivelmente limitada.”

7. Da mesma informacdo constam as circunstancias que antecederam esta
contratagéo:

a. Por despacho de 19.05.2014 da Secretaria de Estado Adjunta e da
Defesa Nacional foi decidido dar inicio ao procedimento para a
aquisicdo do servico de manutencdo de licencas SAP, por concurso
publico, com publicacdo no Jornal Oficial da Unido Europeia, tendo
sido fixado como preco base o valor de € 920.345,29.

b. No ambito desse procedimento ndo foram apresentadas propostas;

c. A 29.07.2014, por despacho da Secretaria de Estado Adjunta e da
Defesa Nacional, foi proferido despacho de ndo adjudicacéo;

d. Os pressupostos da aquisicdo bem como as clausulas técnicas do

caderno de Encargos mantiveram-se absolutamente inalterados no
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novo procedimento, que deu origem ao contrato em apreco, tendo, no

entanto, sido fixado o prego base no valor de € 1.045.846,92.

8. No ambito do concurso publico ndo foi apresentada qualquer proposta mas a

SAP Portugal veio alegar nesse ambito, designadamente, o seguinte: «A SAP
nao pode apresentar proposta no presente procedimento contratual, uma vez que o0 precgo
indicado no mesmo implica uma reducdo de 12% relativamente ao preco que a SAP

apresentou para o mesmo objecto contratual no ano passado(...)».

Sobre o fundamento legal para que a execugdo do presente contrato seja

acompanhada de medidas especiais de seguranca, a SGMDN esclareceu:

“O presente contrato, encontra fundamento legal, para que a sua execug¢do seja
acompanhada de medidas especiais de seguranga, no Plano de Acéo Setorial das TIC no
MDN, por enguadramento do mesmo no Anexo A, na tipologia de sistemas especificos do
MDN que implicam medidas especiais de seguranca, tendo nesse mesmo documento e em
virtude dessa necessidade, sido excecionado do disposto no Decreto-Lei n.° 107/2012, de 18

de maio”.

10. Sobre o facto de para 0 mesmo objeto do contrato em apre¢o e no decurso do

mesmo ano ter sido anteriormente efetuado um procedimento de concurso
publico, a SGMDN informa:

“Neste enquadramento, e ndo obstante se ter anteriormente optado pelo langamento de um
concurso publico com publicidade internacional, a Secretaria-Geral, apds um estudo mais
aprofundado do SIGDN, considerou que o lancamento de um concurso puablico com
publicidade internacional poderia pér em causa bens juridicos essenciais que é fundamental
acautelar pelo que, entendeu estarem reunidos 0s requisitos e pressupostos que tornam
legalmente admissivel a escolha do Ajuste Direto como procedimento pré-contratual para
aquisicao dos bens/servigos em causa, considerando a natureza dos mesmos e os valores que
encerram, como sejam a salvaguarda da vida humana e o cumprimento de outras missdes
que instrumentalizam a politica externa do Estado Portugués, alias, bens/servicos
reconhecidos, no Plano Setorial de racionalizacéo das TIC no MDN, como fazendo parte de
um sistema enquadrado na tipologia de sistemas especificos do MDN que implicam medidas

especiais de seguranca (documento jd enviado a esse Douto Tribunal)”.
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11.A 04.11.2014, foi remetido, via e-mail, convite a apenas uma entidade.

12.Ndao resulta do despacho de abertura do procedimento, qualquer tipo de

justificacdo para a escolha desta Unica entidade e para justificar a sua escolha
a SGMDN esclareceu:

a)

b)

d)

Que no procedimento de concurso publico com publicidade internacional, cujo prazo
para apresentacdo de propostas terminou no dia 8 de Julho de 2014, néo foi
apresentada qualquer proposta, tendo o interessado SAP Portugal sido o Unico a
apresentar uma manifestacdo de vontade;

A SAP é a empresa proprietaria do software, oferecendo-nos assim toda a confianca e
segurancga técnica e juridica na prestacdo dos bens/servicos de natureza essencial
para a Defesa Nacional, enquadrados que estdo os mesmos no Plano Setorial de
racionalizagdo das TIC no MDN como fazendo parte de um sistema enquadrado na
tipologia de sistemas especificos do MDN que implicam medidas
especiais de segurancga;

Enquadrados os servicos a prestar na previsdo da alinea f) do n.° 1 do artigo 24.° do
CCP, logo fundamentado o recurso ao Ajuste Direto;

Que nos termos do artigo 112.° do CCP, o ajuste direto é o procedimento em que a
entidade adjudicante convida diretamente uma ou varias entidades a sua escolha a
apresentar proposta, atentos os fundamentos expostos nas anteriores alineas a), b) e ¢),
entendeu a Secretaria-Geral convidar a entidade que maiores garantias lhe dava na
apresentacdo de uma proposta que salvaguardasse 0s interesses nacionais vertidos na

prestagdo dos bens/servicos a adquirir”

13.Quanto as medidas concretas de seguranca que serdo adotadas, a SGMDN

referiu que: “sublinhando a especificidade, os requisitos de seguranga, a classificagdo

dos dados que processa, a sua criticidade e o intrinseco alto grau de disponibilidade, as

medidas concretas de seguranga na execucao do presente contrato refletem-se no &mbito de

um acesso restrito potenciado por um rigoroso controlo de acessos e por uma obrigacéo de

sigilo previstas nos artigos 7.° e no n.° 4 do artigo 8.° do clausulado contratual”.

Sublinhou ainda que “O SIGDN esta suportado em infiraestrutura de Tecnologias de

Informacdo e Comunicacdes (TIC) alojada em espaco fisico nacional sob jurisdicdo de
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entidades enquadradas administrativamente no Ministério da Defesa Nacional (MDN), e
governada, gerida e administrada, diretamente, por elementos de nacionalidade
portuguesa e com relacéo laboral em regime de exclusividade com entidades enquadradas
administrativamente no MDN. No contexto do suporte ao sistema, o fornecedor acede a
pedido do MDN e com autorizacdo explicita, na infraestrutura administrada pelo
MDN, durante o tempo estritamente necessario para a intervencdo pretendida em cada
momento. Tipicamente estes acessos sdo efetuados as plataformas de desenvolvimento e/ou
teste, sendo que s6 esporada e residualmente, e sempre de forma controlada sdo atribuidas
permissdes efetivas ao fornecedor para aceder a plataforma de producao, sendo neste caso

as suas ag¢oes permanentemente monitorizadas por elementos do MDN”

14. O preco contratual é coincidente com o pre¢o base fixado pela SGMDN para
0 procedimento e 12% superior ao preco base definido para o procedimento

de concurso publico realizado anteriormente, com 0 mesmo objeto.

15.0 contrato foi remetido para fiscalizacdo a 20.11.2014, estando a produzir
efeitos desde 01.01.2014.

16.0 cabimento da despesa apenas foi efetuado em 17 de outubro de 2014 (fls.
140) e o necessario compromisso em 17 de novembro de 2014 (fls. 141 e
142), sendo certo que esses mesmos compromissos foram assumidos desde 1
de janeiro de 2014.

17.Sobre o inicio da producéo de efeitos do contrato, a SGMDN alegou:

“Quanto a produgdo de efeitos materiais e considerando que falamos essencialmente do
fornecimento de bens (licengas), que permitem a utilizacdo de um software, contratos estes que
sdo de execucdo continuada, e dada a natureza e especificidade do SIGDN, ndo se compadece
0 mesmo com quebras no fornecimento do servigo. Alias, se 0 MDN enquanto utilizador das
licencas SAP ndo mantiver continuadamente os servicos de manutengdo e, posteriormente,
pretenda reativar o servico, a SAP cobrard os montantes ndo pagos e correspondentes ao
periodo de desativacdo, acrescidos de uma taxa de reinstalacdo. Assim, a Secretaria-Geral

encontrou-se perante um motivo imperioso, por imposi¢cdo do principio da prossecucdo do
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interesse publico e da boa administracdo, na manutencdo da producéo dos efeitos materiais de
um contrato, sob pena de, ndo o fazendo, os danos dai decorrentes causarem, sem sombra de
davida, prejuizos irreparéveis ou de dificil reparacdo, bem como a consequente oneragdo do
erario publico. Mais se acrescenta que, dada a natureza e especificidade da prestagéo dos bens
a adquirir que se refletem no direito de utilizacdo de um software proprietario para um
determinado periodo, ndo se pode falar em data concreta de inicio da execugdo material do
contrato. O contrato pretende salvaguardar o direito de utilizar um software proprietério, que
0 MDN utiliza desde 2006, para um periodo concreto e que no caso em apreco € o ano de
2014. Tal como j& foi referido, em anterior resposta a esclarecimentos desse douto Tribunal,
todo o procedimento para aquisicdo destes bens/servigos foi iniciado no primeiro trimestre de
2014, tendo o mesmo sido arrastado até a presente data, por vicissitudes varias,
nomeadamente na dificuldade que a Secretaria-Geral teve em fazer prevalecer o seu
entendimento de que o0 que se pretendia adquirir ndo eram servicos mas sim bens,
entendimento esse reconhecido por despacho n.° 3679/2014/SEAP, de 16 de Outubro de 2014
de Sua Exceléncia o Secretario de Estado da Administracdo Publica. Como anteriormente se
disse, este &€ um contrato de execugdo continuada que ndo permite, de todo, quebras na sua
prestacdo, ndo se compadecendo com a morosidade dos procedimentos administrativos. O
contrato sub iudice visa a aquisicdo de licencas de utilizagdo de um software de gestdo
integrada utilizado por todo o universo do Ministério da Defesa Nacional, incluindo os trés
ramos das Forgas Armadas e 0 EMGFA, para um ano (1/01/2014-31/12/2014).”

Enquadramento juridico
Da legalidade do procedimento pré contratual utilizado

18. Tem este Tribunal vindo recorrentemente a afirmar em jurisprudéncia pacifica
e sedimentada, que s6 um procedimento pré-contratual vinculado a uma
dimensdo concorrencial efetiva, em todas as suas etapas, de modo a
salvaguardar o principio da igualdade e também da transparéncia pode
concretizar o interesse publico subjacente a contratagdo publica. Porque € este
interesse publico, nas suas varias dimensdes, que consubstancia a finalidade

de um procedimento pré-contratual (vejam-se, entre outros, os Acérdaos n°s
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1/04 - 18S/PL, de 3/2, n° 16/06 - 13S/PL, de 14/03, n°® 4/05 - 18S/PL de 2/2, n°
37/06 - 138S/PL, de 6/6 e n° 5/07 - 13S/PL, de 24/4, n° 5/2008 - 12 S/SS de
22/01, n.° 7 /2008 - 1.23S/PL de 8/04, n° 8 /2011 - 13S/PL de 12/04, n°16 /08 —
12 S/PL de 11/11, n° 35/2008 - 12 S/SS de 06/03 -, n® 45/11 -12 S/SS de 07/06,
n® 8/2011 — 18S/PL de 12/04, n° 4/12 - 13S/SS de 14/02, n.° 13/2014 - 13S/SS,
de 6/05, n.° 27/2014 - 13S/SS, de 4/09 e n.° 40/2014 — 12 S/SS).

19. Exatamente por isso, 0 ajuste direto €, nos termos do CCP, uma modalidade
excecional de procedimento pré-contratual assente em requisitos legais
taxativos que limitam, a qualquer entidade adjudicante, a escolha daquele

procedimento aos fundamentos estabelecidos.

20.0 que decorre do regime normativo do ajuste direto é exatamente a
necessidade da sua admissibilidade ser sempre restritiva e, naturalmente, ser
muito controlada a interpretacdo dos requisitos legais que sdo exigidos
quando se recorre ao referido procedimento. A afirmacdo de que se trata de
uma «interpretacdo que ndo facilita», € hoje inequivocamente sustentada na
jurisprudéncia uniforme no dominio do TJUE, conforme decorre dos acordéos
de 4 de junho de 2009 e de 2 de outubro de 2008, proferidos nos casos

Comissdo/Grécia e Comissao/ltalia.

21.0 contrato sub judice foi celebrado na sequéncia de procedimento de ajuste
direto, ou seja no &mbito da modalidade excepcional que esta consagrada no

CCP para a contratacdo publica.

22.0 fundamento utilizado sustentou-se na alinea f) do n.° 1 do artigo 24.° do
CCP, que estabelece a sua admissibilidade quando “Nos termos da lei, o
contrato seja declarado secreto ou a respetiva execucdo deva ser
acompanhada de medidas especiais de seguranca, bem como quando a defesa

de interesses essenciais do Estado o exigir”.
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23.0 ambito deste fundamento inclui trés dimensbes, conexas mas
independentes. Desde logo os contratos que sejam classificados, por lei, como
secretos [de que sdo exemplo os contratos outorgados ao abrigo de
classificacdo nos termos da Lei Organica n.° 2/2014 de 6 de agosto, lei do
Segredo de Estado, (anterior Lei n.° 6/94, de 7 de abril, vigente a data do
inicio do procedimento)]. Em segundo lugar os contratos que, por lei, a sua
execucdo deva ser acompanhada por medidas especiais de seguran¢a (como €
0 caso de contratos cuja execucdo ocorra em areas de acesso reservado).
Finalmente os contratos efetuados para defesa de interesses essenciais do

Estado, em situacdes concretas e devidamente fundamentadas.

24. A restricdo normativa que sustenta a admissibilidade do ajuste direto na alinea
f) do artigo 24° do CCP tem assim, uma dimenséo ope legis, quando € a lei a
impor a prépria justificacdo para o procedimento de ajuste direto (como € o
caso dos contratos que sejam classificados como secretos por razdes de
segredo de Estado, ao abrigo da lei ou a sua execugdo deva ser acompanhada
por medidas especiais de seguranca), e uma outra dimensdo que obriga a uma
fundamentacé@o concretizada, adequada para legitimar o procedimento, nos

casos de contratos efetuados para defesa de interesses essenciais do Estado.

25. Nas duas primeiras situacOes trata-se de raz0es relacionadas com o objecto do
contrato enquanto na terceira [“quando a defesa dos interesses essenciais do

Estado o exigir”] € o interesse publico que estd concretamente em causa.

26. No caso sub judice, a entidade contratante justifica o recurso ao ajuste directo
com a argumentagéo seguinte:

O Sistema Integrado de Gestdo do Ministério da Defesa Nacional
(SIGMDN) é responsavel pela gestdo dos processos logisticos dos Ramos
das Forcas Armadas Portuguesas, estando, intimamente ligado aos
sistemas de suporte operacional especificos dos sistemas de armas;
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217.

28.

29.

Permite a gestdo do processo de aquisicio e manutencdo dos
equipamentos militares, incluindo a obtencéo, armazenagem e
distribuicdo de armamentos, sobressalentes e muni¢des necessarios a que 0S
navios, aeronaves e carros de combate possam cumprir as suas missoes;
Permite a gestdo de todo o0 imobilizado da Defesa Nacional,
incluindo o equipamento operacional, controlando quantidades, respetiva
localizacdo e estado operacional, o que é determinante para uma rapida
projecao de forgas em teatros de operagOes, 0 que permite garantir a
seguranca nacional, promovendo a operacionalidade do sistema de armas
permitindo assegurar o garante de um bem supremo que é a salvaguarda da
vida humanac...). Acolhendo e reconhecendo esta qualificacdo, foi aprovado,
apés parecer positivo da AMA (GPTIC), por despacho ministerial de
29/08/2013, o Plano Setorial de racionalizacdo das TIC no MDN,
enquadrando no seu Anexo A o Sistema Integrado de Gestdo (SIG), na
tipologia de sistemas especificos do MDN que implicam medidas especiais de
seguranga. (...)

Assim, e atento o disposto no n.° 3 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 107/2012,
de 18 de maio, a contratacdo dos bens/servigos em apreco néo carece de
Parecer prévio da AMA, cabendo na previsdo da alinea f) do n.° 1 do artigo
24.° do CCP, pelo que o procedimento a adotar para a formacéo do contrato
sera o ajuste direto, considerando, pelos fundamentos supra expostos que a
submissdo do presente contrato a um procedimento mais concorrencial
poderia pdr em causa bens juridicos essenciais que se visam acautelar, pelo
que a liberdade de escolha do MDN, enquanto entidade adjudicante, esta
compreensivelmente limitada.”

Face a esta alegacdo importa por isso descortinar se os fundamentos alegados

se enquadram em alguma das dimensdes a que se refere o artigo 24° n° 1
alinea f) do CCP.

No que respeita a primeira dimensédo ope legis do artigo 24° n.° 1 alinea f) do
CCP, referente ao caracter secreto do contrato, é desde logo de afastar, por via
da propria alegacdo da SGMDN. O fundamento da «declaracdo de segredo de

Estado» ndo esta em causa nos autos.

Vejamos por isso se a «dimensdo normativa» alegada pela SGMDN como
justificativa da verificacdo dos requisitos para o ajuste direto esta ou néo

devidamente sustentada.
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30. Deve comegar por referir-se que o Decreto-Lei n.° 107/2012, de 18 de maio,
que parece sustentar a justificacdo apresentada, veio criar um processo de
avaliacdo prévia, obrigatorio e vinculativo, dos investimentos especialmente
relevantes com a aquisicdo de bens e servigos no @mbito das tecnologias de
informacéo e comunicacdo (TIC) com o objetivo de garantir que apenas sdo
financiados e implementados 0s projetos que garantem um real contributo
para o desenvolvimento e modernizagdo da Administragdo e apresentam uma
estrutura de custos equilibrada e plenamente justificada pelos beneficios que

permitirdo alcangar.

31. No diploma regula-se o dever de informacdo e a emissdao de parecer prévio
relativos a aquisicdo de bens e a prestacdo de servicos no dominio das
tecnologias de informacéo e comunicacgédo, excecionando a exigéncia daquele
parecer prévio, a algumas situacdes e, com reflexo para o caso, nos termos do
n. 3 do artigo 1° do citado Decreto Lei as “(...)contratagdes cujo contrato
seja declarado secreto ou a respectiva execucdo deva ser acompanhada de
medidas especiais de seguranca, bem como quando a defesa de interesses
essenciais do Estado o exigir, nos termos da alinea f) do n.° 1 do artigo 24.°
do Codigo dos Contratos Publicos (CCP)”.

32.Por sua vez, ainda com relevancia para o caso, 0 n.° 5 do mesmo artigo
estabelece especificamente que “n8o sdo objeto de parecer prévio as
contratacbes de aquisicdo, de manutencdo ou de evolucdo de sistemas
operacionais criticos, cuja lista ¢ aprovada por resolucdo do Conselho de

Ministros”.

33. Na concretizacdo deste normativo, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
48/2012 publicou a lista de situagdes concretas em que ndo é exigido aquele

parecer prévio, por se tratar de sistemas operacionais criticos.
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34.0ra, na lista publicada ndo consta o sistema SIG, em causa no presente
contrato e, por isso, por esta via ndo pode a SGMDN justificar a condigdo

legal que sustentaria uma admissibilidade ao regime do ajuste direto.

35.Né&o se verificando, por isso, aquela situagdo, importa atentar nas restantes
excecdes legais a que alude o artigo 3° do Decreto-Lei n.°107/2012, de 18 de
maio. Assim, quanto a primeira excec¢do referida, - contratacGes cujo contrato
seja declarado secreto ou a respetiva execucdo deva ser acompanhada de
medidas especiais de seguranca, bem como quando a defesa de interesses
essenciais do Estado o exigir, nos termos da alinea f) do n.° 1 do artigo 24.°
do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) - trata-se de uma remissdo para as
situacdes definidas no artigo citado do CCP. Ou seja, € preciso saber se, no
caso em concreto, se verificam alguma das circunstancias referidas para, sé

entdo, ocorrer fundamento para a ndo exigéncia de parecer.

36. A alegacao do fundamento normativo em causa — o artigo 3° do Decreto lei n.°
107/2012 — ndo omite que se demonstrem e fundamentem as exigéncia de
medidas especiais de seguranca na execucdo do contrato ou a exigéncia da

defesa de interesses essenciais do Estado. E isso que importa, apreciar.

37.0 contrato em apreciacdo nos autos comporta a aquisicdo de servigos de
manutencdo para licencas de software para um conjunto de atividades néo

especificadas.

38.No que respeita ao segundo fundamento estabelecido na lei que permite
adotar o ajuste direto nesse ambito, que se traduz na justificacdo «da defesa de
interesses essenciais do Estado», ndo estd em causa no contrato em apreciagédo

nem mesmo foi alegado ou sugerido pela SGMDN.
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39.Quanto a exigéncia de medidas especiais de seguranca, € referido pela

SGMDN, como fundamento para o procedimento que no Plano de Agéo Setorial
das TIC no MDN, por enquadramento do mesmo no Anexo A, na tipologia de sistemas
especificos do MDN que implicam medidas especiais de seguranca, tendo nesse mesmo
documento e em virtude dessa necessidade, sido excecionado do disposto no Decreto-Lei
n.° 107/2012, de 18 de maio.

40.0Ora, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 12/2012, de 7 de fevereiro,

41.

42.

43.

que aprovou as linhas gerais do plano global estratégico de racionalizacéo e
reducdo de custos com as TIC na Administracdo Publica, determinou que
todos os ministérios deveriam apresentar os respetivos planos de acéo setorial
de racionalizacdo das TIC, com vista a reducdo de custos e melhoria dos

Servicos.

Efetivamente aquela Resolucédo estabelece as linhas gerais do plano global
estratégico de racionalizagdo e reducdo de custos com as TIC na
Administracdo Publica, designado por plano global estratégico, apresentado
pelo Grupo de Projeto para as Tecnologias de Informacdo e Comunicagéo

(GPTIC) e que estdo anexas aquela resolucdo dela fazendo parte integrante.

Do extenso programa de definicdo e racionalizacdo dos programas de
tecnologias de informacéo utilizadas pelo Estado, global e sectorial, e que tem

em vista a reducdo de custos e melhoria dos servicos, nada se pode retirar

guanto a questdo em apreciacdo, nomeadamente a existéncia de uma

justificacdo da razdo para excecionar um procedimento as regras publicas da

contratacdo. Nada é referido sobre isso nem dai se pode extrair qualquer

consequéncia sobre essa matéria.(sublinhado nosso)

Pelo que também sobre este eventual motivo de excecdo, ndo foi efetuada
qualquer fundamentacdo minimamente sustentada para permitir a adogdo do

procedimento em causa.
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44.Em sintese, ndo estdo nem foram demonstrados os fundamentos que poderiam

sustentar a adogdo do procedimento de ajuste direto, a que se refere o artigo

24° n.° 1 alinea f) do CCP, em nenhuma das suas dimensdes.

45. Finalmente, mas ndo com menos relevancia, deve ainda referir-se que a

46.

47.

48.

49.

argumentacdo utilizada pela entidade adjudicante, colide igualmente com o
facto de para a mesma matéria ter sido decidido, em maio de 2014, através de
um Despacho de um membro do Governo (despacho de 19.05.2014 da
senhora Secretaria de Estado Adjunta e da Defesa Nacional) dar inicio ao
procedimento para a aquisicdo do mesmo servico de manutencéo de licencas
SAP, por concurso publico, com publicacdo no Jornal Oficial da Unido

Europeia.

Processo que foi iniciado, publicitado e que sogobrou apenas por inexisténcia

de interessados.

Recorde-se que 0s pressupostos da aquisi¢cdo bem como as clausulas técnicas
do caderno de Encargos mantiveram-se absolutamente inalterados no novo
procedimento, que deu origem ao contrato em apre¢o, com excecao do valor

do preco base fixado que sofreu um incremento de 12%.

N&o é de todo sustentavel que num curtissimo espaco de tempo se tenham
alterado os fundamentos justificativos de um procedimento, ainda que sobre
isso se refira que houve um «estudo mais aprofundado do SIGDN,
[que]considerou que o lancamento de um concurso publico com publicidade
internacional poderia pdr em causa bens juridicos essenciais» sem que, no

minimo se evidenciem o conteudo desses estudos.

Deve ainda referir-se que ndo seria possivel utilizar o fundamento sustentado

no artigo 24° n.° 1 alinea a) do CCP, para fundar um novo ajuste direto, na
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medida em que, conforme se refere em 14, o preco base fixado pela SGMDN
€ 12% superior ao preco base definido para o procedimento de concurso

publico realizado anteriormente, com 0 mesmo objeto.

50.Em sintese, deve concluir-se que ndo foi demonstrada qualquer justificacédo
que sustenta o regime excecional do ajuste direto na contratagdo publica, por
via da alinea f) do artigo 24° do CCP, o que constitui fundamento de recusa de

visto, nos ermos do artigo 44° alinea c) da LOPTC.

51. Acresce que inexistindo fundamento legal para a ado¢do do ajuste direto a
coberto do citado preceito legal ndo estaria também dispensada a emissdo de
parecer exigido pelo Decreto lei n.° 107/2012, sendo a sua auséncia geradora

de nulidade do contrato nos termos do artigo 8° do mesmo diploma.

52. Esta situacdo &, também, fundamento de recusa de visto, nos termos do artigo
44°n.° 1 alinea a) da LOPTC.

Sobre o convite a uma s6 entidade

53. No procedimento adotado por ajuste direto, a SGMDN optou por enderegar o

convite somente a uma entidade que, naturalmente, viria a ser a adjudicatéria.

54. Confrontada com tal situacdo a SGMDN veio referir, em sintese que por um
lado «no procedimento de concurso pablico com publicidade internacional,
Cujo prazo para apresentacdo de propostas terminou no dia 8 de Julho de
2014, ndo foi apresentada qualquer proposta, tendo o interessado SAP
Portugal sido o Unico a apresentar uma manifestacdo de vontade» e, por
outro lado que convidou «a entidade que maiores garantias lhe dava na
apresentacdo de uma proposta que salvaguardasse o0s interesses nacionais

vertidos na prestacdo dos bens/servicos a adquirir».
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55.0 CCP permite, no seu artigo 112° que a entidade adjudicante proceda ao
convite a uma so entidade, mas isto apenas no caso do ajuste direto ser formal

e substancialmente valido.

56.Como se referiu, no caso, o ajuste direto, sustentado nos fundamentos da
alinea f) do artigo 24° do CCP, ndo é nem formal nem substancialmente

valido, por falta de pressupostos legais que o permitem.

57.E certo que, segundo a informac&o trazida aos autos, nenhum interessado se
apresentou ao concurso publico lancado anteriormente, o que, em abstrato,
poderia permitir, dentro de determinados condicionalismos, que se adotasse 0
ajuste direto, nos termos do artigo 24° n.° 1 alinea a) do CCP. No entanto, no
caso concreto, a alteracdo efetuada ao caderno de encargos, nomeadamente

pelo aumento do preco em 12%, ndo permitiria essa modalidade.

58. Tendo em conta os valores financeiros elevados em causa, 0 interesse publico
impunha um minimo de concorréncia, nomeadamente 0 convite a uma outra
entidade com disponibilidade para apresentar propostas. O que ndo foi

concretizado.

59. A violacdo de principios béasicos da contratacdo publica, nomeadamente o
principio da concorréncia expressamente consagrado no n° 4 do artigo 1° do
CCP, impde um juizo desfavoravel, porque ilegal, a procedimentos como o
utilizado na formacdo do contrato em apreciacdo por este Tribunal uma vez

que colide com o regime juridico estabelecido no CCP.

60. Quer a pretericdo do procedimento pré-contratual legalmente devido, quer o
convite a uma unica entidade, consubstanciam praticas ilegais suscetiveis de
alterarem o resultado financeiro do contrato, o que implica, por si sO a recusa
do visto, nos termos do art. 44.%, n.° 3, al. ¢) da LOPTC.
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Da eficacia retroativa do contrato

61. O contrato em apreciacdo nos autos foi outorgado a 19.11.2014 e foi
remetido para fiscalizacdo prévia a este Tribunal em 20.11.2014, estando a
produzir efeitos desde 01.01.2014.

62. Os atos e contratos devem dispor para o futuro, admitindo-se como excecdo a
sua retroatividade. Nesse sentido o numero 2 do artigo 287.° do CCP, dispde
que “As partes podem atribuir eficacia retroativa ao contrato quando
exigéncias imperiosas de direito publico o justifiquem, desde que a producéo
antecipada de efeitos: a) Nao seja proibida por lei; b) Nao lese direitos e
interesses legalmente protegidos de terceiros; e ¢) Nao impeca, restrinja ou
falseie a concorréncia garantida pelo disposto no presente Codigo

relativamente a de formacao do contrato”.

63.Conforme tem sido jurisprudéncia pacifica deste Tribunal (veja-se entre
outros o Acérddo n° 14/09 — 31.MAR -18S/PL) «em procedimentos de
contratacdo publica, ndo ha, em principio, possibilidade de atribuir eficacia
retroativa aos contratos, com referéncia a uma data anterior a da
correspondente adjudicacéo, por antes dela ndo se verificarem os pressupostos

indispensaveis da contratacao».

64. A concreta retroatividade verificada esta proibida por lei e consubstancia
também uma restri¢do clara da concorréncia garantida pelo disposto no CCP
relativamente a formacdo do contrato. Ocorreu pois violacdo direta do
disposto no n° 2 do artigo 287° do CCP.

65.Nos termos do artigo 81.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto “os

processos relativos a atos e contratos que produzam efeitos antes do visto séo
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66.

67.

68.

69.

70.

remetidos ao Tribunal de Contas no prazo de 20 dias a contar, salvo

disposi¢do em contrdrio, da data do inicio da produgdo de efeitos”.

Por seu turno, nos termos das disposi¢cdes conjugadas constantes no artigo
45.° n.% 4 e 5, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, 0s contratos cujo valor seja
superior a € 950.000,00 nao poderdo produzir quaisquer efeitos antes do visto
ou da declaracdo de conformidade emitida pelo Tribunal de Contas, salvo se o
contrato for celebrado na sequéncia de procedimento de ajuste direto por
motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis
pela entidade adjudicante, que ndo Ihe sejam em caso algum imputaveis, e ndo
possam ser cumpridos 0s prazos inerentes aos demais procedimentos previstos

na lei.

Como se referiu, 0 contrato ora em aprego, embora celebrado em 19.11.2014,
iniciou os seus efeitos em 01/01/2014, e foi remetido para fiscalizacdo prévia
em 20 de novembro de 2014, ou seja, muito para além do prazo limite
estabelecido no artigo 81.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

Atente-se, ainda, que face ao valor do contrato (€1.045.846,92) e ao disposto
no artigo 45.%, n.° 4, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, 0 mesmo n&o poderia

produzir quaisquer efeitos antes da decisdo em sede de fiscalizacéo previa.

Contudo, parte substancial da prestacdo de servicos prevista no contrato ja
tinha sido executada a data da remessa do mesmo para efeitos de fiscalizacédo
prévia. Assim sendo, afigura-se que foi também violado o disposto no artigo
45.°, n.° 4, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

Ora, tal situacdo indicia a pratica de uma infracdo financeira geradora de

responsabilidade sancionatoria, a luz do que se dispde na alinea h) do artigo

65° da mesma LOPTC, quando ai se prevé que a “execuc¢do de contratos que
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ndo tenham sido submetidos a fiscalizacdo prévia quando a isso estavam

legalmente obrigados .

Do cabimento or¢gamental e compromisso

71.A alinea b) do n°® 6 do artigo 42° e 0 n°® 1 do artigo 45° da Lei do

Enquadramento Orcamental (Lei n°® 91/2001, de 20 de agosto, alterada pelas
Leis n° 2/2002 de 28 de agosto, 23/2003, de 2 de julho e 48/2004, de 24 de
agosto, 48/2010, de 19 de outubro, 22/2011, de 20 de maio, 52/2011, de 13 de
outubro, 37/2013, de 14 de junho) estabelecem que nenhuma despesa pode ser
autorizada ou paga sem que disponha de inscricdo orcamental, tenha

cabimento na respetiva dotagcdo e compromisso orgamental.

72.A cabimentagdo e o compromisso orcamental tém de ser feitos antes da

realizacdo da despesa. Diz-se, alias, no artigo 13° do Decreto-Lei n° 155/92,
de 28 de julho, sob a epigrafe de “Registo de cabimento prévio” que “[p]ara a
assuncdo de compromissos, devem 0s servigos e organismos adotar um
registo de cabimento prévio do qual constem os encargos provaveis”. E diz 0
artigo 22° do mesmo diploma legal que “[a] autorizacdo de despesas fica
sujeita a verificacdo [de] (...): a) Conformidade legal; b)Regularidade

financeira; c)Economia, eficiéncia e eficacia”.

73.Por conformidade legal «entende-se a prévia existéncia de lei que autorize a

despesa, dependendo a regularidade financeira da inscricdo orcamental,

correspondente cabimento e adequada classificagdao da despesa.”

74.No caso em apreco, o cabimento da despesa apenas foi efetuado em 17 de

outubro de 2014 e 0 necessario compromisso em 17 de novembro de 2014,
sendo certo que esses mesmos compromissos foram assumidos desde 1 de
janeiro de 2014.
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75.. Ocorreu pois violacdo da alinea b) do n° 6 do artigo 42° e artigo 45° da LEO
e dos artigos 13° e 22° do Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de julho.

76.0 mesmo se diga quanto ao registo do compromisso e a verificacdo da

existéncia de fundos disponiveis para assun¢ao do mesmao.

77.A LCPA (Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso: Lei n® 8/2012,
de 21 de fevereiro, alterada pelas Leis n° 20/2012, de 14 de maio, 64/2012,
de 20 de dezembro, e 66-B/2012, de 31 de dezembro) veio estabelecer as
regras aplicaveis a assuncdo de compromissos e aos pagamentos em atraso
das entidades publicas. Ora a LCPA, na sua alinea a) do artigo 3° da LCPA

(133

refere que sdo “’[clJompromissos” as obrigagdes de efetuar pagamentos a
terceiros em contrapartida do fornecimento de bens e servigos”. E diz que
“[o]s compromissos consideram-se assumidos quando é executada uma acao
formal pela entidade, como sejam a emissdo de ordem de compra, nota de
encomenda ou documento equivalente, ou a assinatura de um contrato,

acordo ou protocolo”.

78.0 n° 3 do artigo 5° da mesma LCPA exige que seja emitido “um numero de
compromisso valido e sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de
encomenda, ou documento equivalente, e sem o qual o contrato ou a
obrigacdo subjacente em causa sao, para todos os efeitos, nulos”. Tal emissao
de numero ndo ocorreu, Nos presentes processos, no momento legalmente
fixado, que seria, face a producdo de efevitos do contrato reportada a 1 de
janeiro de 2014.

79.0 mesmo decorre do disposto no n°® 3 do artigo 7° do Decreto-Lei n°
127/2012, de 21 de junho, que determina: “Sob pena da respetiva nulidade, e
sem prejuizo das responsabilidades aplicaveis, (...), nenhum compromisso
pode ser assumido sem que tenham sido cumpridas as seguintes condigdes: a)

Verificada a conformidade legal e a regularidade financeira da despesa, nos

20—



Mod. TC 1999.001

termos da lei; b) Registado no sistema informatico de apoio a execucédo
orcamental; ¢) Emitido um numero de compromisso valido e sequencial que é
refletido na ordem de compra, nota de encomenda ou documento

equivalente”.

80. Em sintese, ocorreu, no caso, violacao do n° 3 do artigo 5° da LCPA e don® 3
do artigo 7° do Decreto-Lei n® 127/2012, de 21 de junho, com as

consequéncias nele prevista: a nulidade.

81. Tratando-se de normas de natureza financeira a sua violacdo constitui
fundamento de recusa de visto, nos termos do artigo 44° n.° 1 alinea b) da
LOPTC. Acresce que a prépria Lei n.° 8/2012, comina com «nulidade», como
se referiu, a assungdo de compromissos sem a comprovagédo da existéncia de

disponiveis e o correspondente registo.

111 - DECISAO

Pelos fundamentos indicados, e por forca do disposto nas alineas a), b),
¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC, decide-se recusar o visto ao contrato

acima identificado.

Sao devidos emolumentos nos termos do disposto no artigo 5°, n.° 3, do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei
n°® 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pela Lei n°
139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n°® 3-B/2000, de 4 de abril).

O processo deve prosseguir para apuramento de eventuais

responsabilidades.

Lisboa, 03 de fevereiro de 2015
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Fui presente
O Procurador-Geral Adjunto

(José Vicente Almeida)

Os Juizes Conselheiros,

José Mouraz Lopes, relator

Helena Abreu Lopes

Joéo Figueiredo
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