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Discussdo no Ambito da Legislacdo Aplicavel aos
Objectos da Contratacdo Publica da RAEM

Tang Tat Weng”

l. Introducéo

As disposicdes legais relativas a implementacé@o da contratagdo publica na
Regido Administrativa Especial de Macau (adiante designada por RAEM) séo
oriundas do regime da gestao orcamental da década de 30 do ultimo século, tendo
sido depois gradualmente modificadas na sequéncia do desenvolvimento e da
evolucdo socioecondmica de Macau, até a formacdo de um regime juridico de
contratacéo publica independente em meados da década de 80 do mesmo século,
0 qual tem sido implementado por mais de 35 anos até a presente data. O seu
diploma principal é o Regime das despesas com obras e aquisicdo de bens e
servicos, ou seja o chamado regime de despesas da contratacdo puablica, que
dispbe principalmente sobre especificacbes para as despesas com bens, servicos
e obras publicas. Pode ver-se que 0 seu conceito central ainda esté intimamente
ligado ao orcamento do Governo. Importa, pois, conhecer em pormenor a
cobertura legal sobre a aquisicdo de bens, servicos e obras publicas prevista por
este regime juridico, sendo que apenas se poderdo extrair conclusdes a partir da
definicdo sobre despesas. O é diferente do significado especificado pelas
organizacOes internacionais e directamente pelas leis da contratacdo publica
avancadas na presente data.

Desde a reunificacdo de Macau que as mudancas extraordinarias e o rapido
desenvolvimento do ambiente socio-economico de Macau colocaram mais e
onerosas missdes aos servicos e organismos publicos, a0 mesmo tempo que a
carga dos trabalhos continuou a aumentar e a tornar-se mais pesada. Por esse
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motivo, os trabalhos da contratacdo publica ligados ao desempenho das funcgdes
continuou a aumentar e a natureza dos projectos tornou-se correspondentemente
diversificada, traduzindo-se em mais tipos de projectos de contratacdo publica.
Embora a capacidade do Governo para controlar as despesas publicas e aumentar
a eficiéncia administrativa seja um dos focos que atrai a atencdo de todos 0s
sectores da sociedade, a questdo fundamental para determinar, com preciséo, 0s
projectos de contratacdo publica, especialmente os projectos de servicos, ndo
pode ser ignorada.

Assim, este texto analisa a cobertura dos objectos da contratacdo publica e
0s projectos de trabalho que podem ser executados atraveés da contratacdo publica,
para evitar mal-entendidos relativos as entidades contratantes, os quais resultam
do facto de os servicos e 0s organismos publicos desempenharem as fungdes sem
ser em conformidade com a lei.

I1. Objectos da contratacéo publica

Por objectos da contratacdo publica entendem-se os projectos de trabalho da
contratacdo a desenvolver pelos servigos e organismos publicos para
desempenharem as suas funcdes, os quais se referem geralmente a trés categorias:
bens, servicos e obras publicas. No entanto, como classifica-las depende das
disposicoes legais dos diferentes pakes e regides. Uma vez que a contratacdo
publica envolve, até certo grau, questbes relacionadas com 0 comércio
transfronteirico e as tarifas internacionais, as respectivas organizacoes
internacionais ou regionais também promulgam legislacdo relativa a contratacao
publica, incluindo nela as definicdes de bens, servicos e obras como objectos da
contratacdo publica, para que as entidades contratantes dos pakes e regides
possam identificar as categorias a que pertencem 0s projectos de contratacéo.
Passam a expor-se, em seguida, as definicbes ou significados dos objectos da
contratacdo especificados na legislacdo da contratacdo publica das organizacdes
internacionais as quais a RAEM esta associada, da China Continental e da propria
RAEM.



1. Objectos da contratacéo previstos na legislacido da contratacao
publica das organizagdes internacionais

Presentemente, a legislacdo sobre contratacdo publica, a nivel internacional,
mais influente inclui o Acordo sobre Contratacdo Publica, revisto em 2012, da
Organizagdo Mundial do Comeércio e a Lei Modelo da CNUDCI sobre
Contratacdo Publica,! aprovada em 2011 pela Organizacdo das Nacdes Unidas.
Ambos regulam os objectos da contratacdo em graus diferentes.

1) Objectos da contratacédo regulados pelo Acordo sobre contratacao
publica

A Organizacdo Mundial do Comércio (adiante designado por OMC) foi
estabelecida em 1994, sendo que todos os pakes e regides signatarios devem
cumprir o “Acordo para que se estabelece a Organizagdo Mundial do Comércio”
que é um acordo multilateral. O seu Anexo IV — Acordo sobre Contratacdo
Publica — enquadra-se num acordo plurilateral, sendo a sua assinatura opcional,
ou seja nao sendo obrigatdria simultaneamente pelos signatarios do “Acordo para
que se estabelece a Organizagdo Mundial do Comércio”. Com base nas
experiéncias obtidas na implementacdo do Acordo sobre Contratacdo Publica e
para harmonizar o desenvolvimento do comércio internacional, a revisdo deste
Acordo foi adoptada por todos os signatarios em 2012 e entrou em vigor em 6 de
Abril de 2014.

Na versdo de 1994 do Acordo sobre Contratacdo Publica, ndo havia nenhuma
definicdo dos objectos da contratacdo, nem previstas definigbes. No Acordo sobre
Contratacdo Publica de 2012 ou Acordo Revisto sobre Contratacdo Publica, o seu
artigo 1.°prevé definigdes de alguns termos principais, incluindo designadamente
bens, servigos e servigos de construcdo. Este Acordo combina bens e servigos

para delimitar a sua natureza comercial de “bens e servigos comerciais”. Por estes

1 CNUDCI - Comisséo das Nagdes Unidas para o Direito Comercial Internacional.

3



se entende “0S bens ou servigos de um tipo geralmente vendido ou oferecido para
venda nos mercados comerciais e habitualmente adquiridos por compradores néo-
governamentais para fins ndo-governamentais”. No que diz respeito as obras
publicas reconhecidas no regime juridico da contratacdo publica da RAEM, elas
estdo incluidas nos servicos nesse Acordo, mas estdo delimitadas exclusivamente
no “servigo de constru¢ao” e que ¢ limitado a projectos de obras civis ou de
construcdo listados no Anexo desse Acordo. Ao abrigo do disposto na alinea (c)
do artigo 1.° (Defini¢do) desse Acordo, por “servigo de construcdo entende-se
aquele servico cujo objectivo é a realizacdo por qualquer meio de uma obra civil
ou de construcdo civil, com base na Divisdo 51 da Classificagdo Central dos
Produtos das Nagdes Unidas (CPC)”. E de salientar que os servigos de construcio
de todos os signatérios cobertos por esse Acordo sdo diferentes, dependendo dos
projectos de servicos de construcdo que cada signatério pretende abrir a outros
signatarios no processo de negociacdo para aceder a esse Acordo.

2) Objectos da contratacédo regulados pela Lei Modelo da CNUDCI
sobre contratacao publica

A Lei Modelo da CNUDCI sobre Contratacdo Puablica, emitida pela
Organizacdo das NacBes Unidas (adiante designada por ONU), é uma das
principais leis internacionais relacionadas com a contratag&o publica. Embora esta
Lei Modelo n&o tenha, per se, efeito legal e ndo seja vinculativa para os membros
da ONU, a influéncia da sua referéncia desempenha um papel importante na
legislacdo ou na revisdo das leis sobre contratacdo publica nos varios paies ou
regides do mundo.

A Lei Modelo da CNUDCI sobre Contratacéo Publica, actualmente em vigor,
foi adoptada em 1 de Julho de 2011, substituindo a Lei Modelo da CNUDCI sobre
Contratacdo de Bens, Obras e Servigos da versdo de 1994. De facto, a Lei Modelo
de 1994 foi reconhecida como uma importante base-referéncia internacional para
a reforma da legislacido da contratagdo. Em 2004, a Comissédo reflectiu novas
préticas baseadas na actualizacdo da lei de 1994 que beneficiaria, portanto, com
a retencdo dos principios e procedimentos principais, particularmente com o



aumento do uso das comunicacdes electronicas na contratacdo publica, para que
a nova Lei Modelo pudesse alcancar valor agregado e evitar a fraude nos
procedimentos da contratacéo.

Ao abrigo do disposto na alinea (j) do artigo 2.°(Definicdes) da Lei Modelo
da CNUDCI sobre Contratacdo Publica, versdo de 2011, entende-se por
“‘[c]ontratacdo’ ou ‘contratagdo publica’ a aquisicdo de bens, a construcao ou a
aquisicdo de servicos por parte de uma entidade contratante”, ou seja, esta Lei
Modelo regula os objectos da contratacéo publica que sdo os bens, a construcéo e
0s servigos, mas ndo define nem explica o significado de tais objectos. Apesar
disso, a Comissdo das Nagdes Unidas para o Direito Comercial Internacional
(CNUDCI) elaborou um “Glossario de termos relacionados com a contratagao
publica usados na Lei Modelo da CNUDCI sobre Contratagdo Publica”, o qual

contém definicBes ou descrigdes desses objectos da contratacéo.

Este Glossério refere-se assim expressamente ao conceito de “Bens”,
definido na alinea (j) do artigo 2.%e especificado nos artigos 11.%e 39.°dessa Lei
Modelo: “objectos de qualquer tipo, incluindo matérias-primas, produtos,
equipamentos e outros objectos solidos, liquidos, gés e electricidade, bem como
servicos acessorios para fornecimento desses bens, desde que o valor dos servicos
nao exceda o dos proprios bens”, bem como indica que o pais ou regido que
promulga e revé a legislacdo da contratacdo publica do proprio estado com
referéncia a essa Lei Modelo, pode adicionar outros tipos de bens. A definicdo de
“Construcao” no artigo 39.° dessa Lei Modelo indica: “[tJodos os trabalhos
relacionados com construcao, reconstrucdo, demolicéo, reparacdo ou renovagao
de edificios, estruturas ou instalacBes, tais como a preparacdo do terreno, as
escavagoes, a montagem, a construcéo, a instalacdo de equipamentos ou materiais,
a decoracdo e o0s acabamentos, bem como 0s servigos acessOrios para esses
trabalhos, como as perfuracbes, os trabalhos topograficos, as fotografias de
satelite, os estudos sismicos e outros servigos similares estipulados no contrato a
que a adjudicacao se refere, se o valor desses servigos ndo exceder o da propria

construgdo”. O conceito de “Servigos” definido no artigo 39.° dessa Lei Modelo



indica “servigos intelectuais e de consultoria e qualquer outros servigos que nao
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estejam cobertos pelos termos supra referentes aos ‘bens’ € a ‘construgao’ .

2. Objectos da contratacdo definidos na Lei da contratacdo publica
da China Continental

A actual Lei da Contratacdo Publica da Republica Popular da China entrou
formalmente em vigor em 1 de Janeiro de 2003 e ndo foi alterada na sua
implementacéo até a presente data. No seu artigo 2.°estéo previstos 0s requisitos
para aplicacdo dessa Lei, indicando que a contratacdo publica se refere ao acto
dos organismos nacionais de todos os niveis, organizacfes do sector publico e
organizacoes de grupo que usam fundos financeiros para adquirir bens, obras e
servigos. Além disso, essa Lei também define expressamente o significado de
bens, obras e servicos:

(1) Bens sdo as varias formas e tipos de artigos, incluindo as matérias-
primas, 0s combustiveis, 0s equipamentos e outros produtos, etc.;

(2) Obras séo as obras de construcdo, incluindo as novas construcoes, as
reconstrucoes, as expansoes, as decoragdes, as demolicdes e a reparacao
de edificacOes e estruturas, etc.;

(3) Servicos sdo outros objectos da contratagdo publica que ndo sejam bens
e obras.

Pode ver-se pelo significado legal acima que as defini¢cbes deixadas para
bens e obras sdo relativamente mais explicitas e claras. Os bens sdo artigos com
caractersticas fiicas, sdo itens com propriedades mdveis, podendo ser obtidos
por meio de compra ou aluguer; as obras séo construcdes de imoveis e projectos
de engenharia civil. Quanto aos servicos, eles séo determinados pelo método da
exclusédo e o seu significado € vago, ambiguo e ndo especfifico. Para isso, pode
acontecer que a natureza per se de alguns projectos de contratacdo néo seja de
servigos no sentido literal, mas esses projectos de contratacdo ndo podem ser
considerados pela lei bens e obras, sendo incluidos nos objectos de contratacdo
publica.



3. Objectos de contratacédo definidos pelo regime juridico da
contratacdo publica da RAEM

No actual regime juridico relativo a contratacdo publica da RAEM, os
objectos especificados de contratacéo sdo as obras publicas, 0s bens e 0s servicos.
O diploma principal que se ocupa deste regime juridico é o Decreto-Lei n.°©
122/84/M, na redaccéo que lhe foi dada pelo Decreto-Lei n.°30/89/M (adiante
designado abreviadamente por DL n.©122/84/M), o qual define, nos seus artigos
2.9 3.%¢ 4.9 directa e respectivamente, 0 que se entende por despesas com obras
publicas, com aquisicdo de bens e com aquisicdo de servicos, mas ndo estabelece
as definicOes de tais objectos per se, razdo pela qual se pode deduzir que esse
Decreto-Lei estabelece um regime de despesas relativas a contratacdo publica.
N&o obstante, o significado dos objectos da contratagdo pode ser inferido da
definicdo das suas despesas.

1) Obras publicas

As despesas com obras estdo previstas no artigo 2.2do DL n.©122/84/M:

“l. Consideram-se despesas com obras as que tenham por objecto
principal a realizacdo de trabalhos de construcdo, reconstrucdo, restauro,
reparacao, conservacao ou adaptacio de bens imoveis.

2. A modalidade designada por concepgao-construcao segue o regime
definido neste diploma para as despesas com obras.”

Além disso, o artigo 2.°do DL n.©74/99/M que aprova o regime juridico do
contrato de empreitada de obras publicas define:

“Entende-se por empreitada de obras publicas o contrato administrativo
destinado, mediante o pagamento de um preco, a realizacdo de trabalhos de
construcao, reconstrucdo, restauro, reparacio, conservacao ou adaptacgéo de
bens imoveis, visando a satisfagdo de uma necessidade colectiva.”

O significado de obras publicas pode entdo ser extraido destas duas
disposicdes sobre despesas. Obras publicas sdo todas as obras de construcéo,
reconstrucdo, restauro, reparacdo, conservacdo ou adaptacdo de bens imdveis.
Fica, pois, claro que estas obras publicas séo apenas os projectos relacionados



com 0s bens imdveis, e.g. 0s projectos de engenharia civil; por outras palavras, se
alguns projectos ou construcdes ndo estiverem relacionados com bens imoveis —
até alguns projectos de engenharia — 0s mesmos ndo estdo sujeitos ao regime
juridico da contratacdo publica, mas podem ser incluidos na categoria de bens ou
servicos, por exemplo, nos projectos de engenharia eléctrica, de engenharia de
software, de engenharia biologica, etc. Além disso, no caso de um projecto de
contratacdo de um servigo ou de um organismo publico ser somente a demolicdo
de um bem imdvel sem subsequente construcdo ou reconstrucdo no mesmo local,
a pura demolicéo de bens imoveis ndo pode ser considerada um projecto de obras
publicas nos termos dessas disposi¢cdes, mas apenas considerada um projecto de
Servigo para executar nos termos contratados.

Pela modalidade designada por concepgéo-construcéo, prevista no n.°2 do
artigo 2.° do DL n.°© 122/84/M, entendem-se as pecas graficas e 0s textos
elaborados através do conceito da concepcao-construcdo de obras relativas a bens
imdveis, executadas por arquitectos ou pessoas relacionadas com a inddstria que
utilizam os seus conhecimentos profissionais. Intrinsecamente, eis 0 que se
considera trabalho e servigos. Como esta disposicéo regula as despesas com obras
publicas, desde que a concepcgao-construcdo de um projecto relativo a obras de
bens imoveis seja incorporada no mesmo projecto e ndo em projecto separado, as
despesas resultantes desta ndo séo despesas com servicos e tornar-se-80 uma parte
componente das despesas com obras publicas. Assim, os trabalhos relacionados
com 0 conceito de concepgao-construcdo podem ser incorporados no projecto de
obras publicas como uma parte sua.

No que diz respeito aos bens imdveis, no actual regime juridico da
contratacéo publica n&o se prevé o seu significado, mas pode referir-se ao disposto
expressamente no Caodigo Civil da RAEM. O n.°1 do seu artigo 195.° define
claramente que “[s]do coisas imoveis: a) [0]s prédios rusticos e urbanos; b) [a]s
aguas; c) [a]s arvores, 0s arbustos e os frutos naturais, enquanto estiverem ligados
ao solo; d) [a]s partes integrantes dos prédios rusticos e urbanos”. Por aqui se
podem esclarecer quais 0s projectos de obras de bens imoveis que sdo cobertos
pela contratacdo publica.



2) Bens

As despesas com a aquisicao de bens estdo previstas no artigo 3.°do DL n.©
122/84/M:

“Consideram-se despesas com a aquisicdo de bens as que tenham por
objecto principal a sua obtencéo, independentemente da respectiva natureza,
com destino a utilizacdo permanente ou a consumo corrente, e nelas se
incluem:

a) As despesas resultantes de fornecimentos, nas quais se englobam
todas as prestacdes de coisas moveis, de modo avulso ou continuado, quer se
trate de bens existentes a data da aquisicdo, quer de bens cuja producdo
resulte de encomenda, mesmo que o fornecimento implique acessoriamente a
prestacdo de servicos;

b) As despesas que visem permitir a utilizacdo ou fruicdo temporéria de
coisas moveis nomeadamente por aluguer.”

Neste sentido, o significado de bens pode ser extraido desta definicdo de
despesas. Bens séo os bens de qualquer natureza, destinados a utilizacdo de longa
duracdo ou ao consumo quotidiano. No significado e na perspectiva da lingua
chinesa, bens devem indicar propriedades e mercadorias. Todavia, é sabido por
este Decreto-Lei e demais legislagéo, particularmente da legislacéo sobre financas
publicas, que nos bens se incluem intrinsecamente os bens moveis e 0s bens
imdveis, na perspectiva da terminologia e significado da lingua portuguesa.

Vale a pena ressalvar que, embora o objecto definido pelo primeiro paragrafo
desse artigo seja “independentemente da respectiva natureza” e parega incluir
bens moveis e imoveis, s6 subsequentemente se prevé “com destino a utilizacao
permanente ou a consumo corrente”. Obviamente, os bens especificados nessa
disposicao referem-se apenas a bens moveis e ndo incluem bens imoveis. Pode
entender-se ainda mais nas disposicdes das suas alineas a) e b) que os bens
previstos nesse artigo séo definidos apenas para bens mdveis, e ndo especificadas
expressamente as despesas com a aquisicdo de bens imdveis. Assim, esta
disposicéo cobre apenas despesas com a aquisicdo de bens moveis e negligencia
as despesas com a aquisicdo de bens imdveis, tornando incompleta a disposicéo
que define as despesas com a aquisicao de bens.



Além disso, importa observar também que, nessa disposicao, é especificado
logo no inicio que “[c]onsideram-se despesas com a aquisicdo de bens as que
tenham por objecto principal a sua obteng¢do”, baseando-se no objectivo de decidir
que 0 projecto de contratacdo € um projecto de bens, em vez de levar em
consideracdo a proporcdo ocupada pelo montante dos bens per se. Por outras
palavras, desde que o objectivo da contratacdo seja a aquisicdo de bens,
independente dos servicos acessorios ou se 0 montante proporcional da parte dos
servicos excede metade da despesa global, sera geralmente considerado apenas
um projecto de contratacdo relativo a aquisicdo de bens. Do ponto de vista da
gestdo eficaz e do uso adequado do erério publico, esta disposicdo legal €
questionavel.

3) Servicos

As despesas com aquisicdo de servigos estdo previstas no artigo 4.° do
mesmo Decreto-Lei:

“]. Consideram-se despesas com a aquisicao de servicos as que tenham
por objecto principal a sua obtencdo, ainda que, simultaneamente, possam
implicar o fornecimento de material.

2. Incluem-se no ambito das despesas referidas no nimero anterior as
que visam a obtencdo de estudos e a realizagcdo de trabalhos de natureza
intelectual, designadamente projectos, quando sejam preliminares ou
acessorios de qualquer empreendimento de interesse publico, quer os
referidos servicos se tenham iniciado na data da encomenda, quer nessa data
se encontrem em elaborag&o ou ja concluidos.”

No n.©1 desta disposicdo, ndo se indica intrinsecamente o significado ou a
abrangéncia do conceito de servigos, sendo por isso dificil compreender
claramente a definicdo de servigos ou dos servicos especificos mencionados; o n.°
2 indica claramente que os servigos incluem dois tipos de projectos peculiares:
“estudos” e “trabalhos de natureza intelectual”. Ambos sdo obtidos pelas
entidades contratantes através do uso da inteligéncia ou de elevados
conhecimentos profissionais para prestar servigos desta natureza, tais como,
dando exemplos, planeamentos preliminares ou acessorios de projectos de obras
publicas; as entidades contratantes podem decidir, através dos programas
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levantados por esses planeamentos, se 0s projectos de obras publicas serdo ou ndo
para realizar.

Esta disposicdo in fine indica também que “os referidos servigos se tenham
iniciado na data da encomenda, ... nessa data se encontrem em elaboracdo ou ja
concluidos”, sendo que por data da encomenda se entende o ponto inicial de
tempo para prestar o servico. A data da encomenda refere-se ao momento em que
a entidade contratante e o adjudicatario celebram o contrato,? ou a0 momento
inicial para a execucdo do contrato que € estipulado no contrato celebrado; em
suma, a data em que o objecto do contrato comeca a sua execucdo é considerada
a data da encomenda. Além disso, nesta disposicdo, os servigos prestados pelo
adjudicatario ndo se limitam ao seu inicio apds a entrada em vigor da efectivacdo
do contrato, mas também inclui, antes da efectivacéo do contrato, as actividades
intelectuais ou fiicas desenvolvidas e ainda, na data da celebracéo do contrato,
as actividades intelectuais ou fisicas que ja se encontram completadas. Quer isto
dizer que as entidades contratantes podem obter e usar os resultados das
actividades intelectuais ou fisicas, ou seja, podem ter o direito de uso sobre 0s
resultados para desempenhar as suas fungdes.

Além disso, deve observar-se também que, nessa disposicao, esta referido
logo no inicio que “[c]onsideram-se despesas com a aquisicao de servigos de bens
as que tenham por objecto principal a sua obten¢ao”, indicando que se baseia no
facto de decidir que o projecto de contratagdo € um projecto de servicos, em vez
de levar em conta a proporgdo ocupada do montante dos servicos per se. Por
outras palavras, desde que 0 objectivo da contratacdo seja a aquisicao de servicos,
independente dos bens acessorios ou se 0 montante proporcional da parte dos bens
exceder metade da despesa global, sera considerado apenas um projecto de
contratacao relativo a aquisicdo de servicos. Do ponto de vista da gestéo eficaz e

2 Ao abrigo do disposto no artigo 11.2do DL n.©122/84/M, na redaccdo que lhe foi dada pelo
DL n.©30/89/M, um contrato celebrado pode ser a assinatura aposta hum contrato escrito ou
ser uma proposta ou documento de cotacdo aprovado que é considerado um documento
particular. No contrato escrito, a data da assinatura € obviamente a data da celebra¢do do
contrato; num contrato aprovado por documento particular, a data em que a entidade
adjudicante toma a deciséo de adjudicar considera-se a data da celebracdo do contrato.
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do uso adequado dos dinheiros do erario publico, essa disposicdo legal €
questionavel.

4. Comparacao dos objectos da contratacio nas definigdes

Pelo exposto, podemos observar que, independentemente da legislacio da
contratacdo publica das organizacgdes internacionais, da China Continental ou da
RAEM, os objectos da contratacdo sdo definidos em diferentes graus, facilitando
aos utilizadores da lei a compreenséo dos projectos cobertos pela respectiva
legislacdo sobre contratacdo publica e as categorias dos projectos as quais
pertencam. A tabela seguinte lista sumariamente os objectos da contratacdo
definidos pela respectiva legislacdo conforme as suas formas especificadas,

comparando a natureza de cada objecto especificado.

Tabela 1: Factores determinantes dos objectos da contratacao previstos

pelas respectivas legislacoes

Objecto da
contratacdo*
Legislacéo

Bens

Obras

Servicos

“Acordo sobre
Contratacéo
Publica” da
OoMC

(1) Denominagdo: bens;
(2) Definicdo: conceptual;

(3) Requisitos: os objectos
que atendem a
definicdo séo os bens.

(1) Denominag&o:
servicos de
construcéo;

(2) Definicéo:
construcao é
incluida na
categoria de
servicos, mas deve
ser enquadrada na
lista especffica dos
servicos da
construcéo;

(3) Requisitos: os
objectos que
atendem a definicdo
s80 0s servicos de
construcéo.

(1) Denominacéo:
Servicos;

(2) Definigéo:
conceptual;

(3) Requisitos: 0s
objectos que
atendem a
definic8o séo os
Servicos.

“Lei Modelo da
CNUDCI
Contratacio
Publica” da ONU

(1) Denominacgao: bens;

(2) Definicdo: conceptual;

(3) Requisitos: objectos
que atendem a

definicdo, mas, caso

(1) Denominagao:
construcéo;

(2) Definigéo:
conceptual;

(3) Requisitos: objectos

(1) Denominagao:
Servicos;

(2) Definigéo:
conceptual e
definidos pela
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haja servicos
acessorios, o valor dos
bens deve exceder o
dos servicos.

que atendam a
definicdo, mas caso
haja servicos
acessorios, o valor
da construcdo deve
exceder o dos
Servigos.

forma de excluséo;

(3) Requisitos:
objectos que
atendem a
definicdo, mas,
caso haja bens
acessorios, o valor
dos servicos deve
exceder o dos
bens.

“Lei da
Contratacéo
Publica” da
China

Continental

(1) Denominagdo: bens;

(2) Definicdo: conceptual;

(3) Requisitos: os objectos
que atendem a
definicdo sdo bens.

(1) Denominagéo:
obras;

(2) Definigéo:
conceptual;

(3) Requisitos: 0s
objectos que
atendem a definicdo
s&o obras.

(1) Denominagéo:
Servigos;

(2) Definig8o: por
forma de excluséo;

(3) Requisitos: 0s
objectos que
atendem a
definic8o séo
Servicos.

Regime juridico

(1) Denominacéo: bens;

(1) Denominagéo: obras

(1) Denominagéo:

da contratacio (2) Definicgo: conceptual, publicas; Servigos;
pliblica da mas !n.clm (2) Definicéo: (2) Definicéo:
implicitamente bens conceptual; conceptual;
RAEM moveis e imoveis; (3) Requisitos: 0s (3) Requisitos: 0s
(3) Requisito: os objectos objectos que objectos que
que atendem a atendem & definicdo atendem a
definicdo, sdo sdo obras publicas. definicdo, sdo
principalmente a principalmente a
aquisicéo de bens, aquisicao de
independentemente de, Servicos,
caso haja servicos independentemente
acessorios, o valor dos de os bens
bens exceder ou ndo o acessorios e 0
valor dos servicos. valor dos servicos
exceder ou ndo o
dos bens.
Obs.:

*  As designacOes dos objectos da contratacdo sdo determinadas com base nos termos usados

no actual regime juridico da contratagdo publica da RAEM;
(1) “Denominagdo” refere-se adesignacao do objecto da contratagéo especificado na legislacao;
(2) “Defini¢ao” significa que a legislacdo define os &mbitos aplicaveis aos objectos da

contratacéo;

(3) “Requisitos” referem-se aos factores para a escolha dos objectos apropriados antes de
determinar o desenvolvimento do procedimento da contratag&o.
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Pode ver-se claramente através da comparacéo sintética na tabela acima, que
0s objectos da contratacdo publica séo, em principio, de 3 categorias: bens,
servicos e obras. Contudo apenas no Acordo sobre Contratacdo Publica da OMC
as obras sd@o incorporadas na categoria de servigos, mas sao independentemente
chamadas servigos de construcdo, que séo distintos de outros servigos. Os bens
estipulados no regime juridico da contratacdo publica da RAEM compreendem
bens mdveis e imdveis, mas os Ultimos ndo sdo estipulados nas outras trés
legislacBes, ou seja, as outras trés legislacdes ndo se aplicam a contratacéo de bens
imoveis.

As quatro legislagdes acima estipulam clara e principalmente a definicdo dos
objectos da contratacdo pela forma conceptual, excepto os projectos de construgao
aplicados aos servigos de construcdo que s&o listados no Acordo sobre
Contratacdo Pdblica da OMC. No entanto, considerando que a determinacao
correcta da categoria a qual os projectos de contratagdo pertencem é muito
importante para a execucéo eficaz dos trabalhos de contratacdo, os respectivos
projectos devem conformar-se com 0s requisitos para determinar os objectos da
contratacdo, particularmente com as definicdes relevantes e até a Lei Modelo da
CNUDCI sobre a Contratacdo Publica da ONU e o regime juridico da contratacdo
publica da RAEM consideram ainda as despesas dos projectos de contratacdo
como um factor determinante importante. Nesse sentido, embora o regime
juridico da contratacdo publica da RAEM também prescreva 0s objectos da
contratacdo na forma conceptual, as suas defini¢cdes sao mais gerais e abstractas
em comparacao com as outras trés legislagdes. As partes contratantes devem ter
bom senso e conhecimentos mais amplos e profundos para distinguir com
precisdo 0s objectos a que 0s projectos de contratacdo pertencem.
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I11. Que projectos de trabalho dos servicos e organismos
publicos podem ser considerados projectos de contratacao
publica?

1. Condicdes segundo as quais 0s projectos podem ser objectos da
contratacdo publica

Nos termos do disposto no DL n.© 122/84/M, prevé-se logo no inkio o
ambito aplicavel a contratacdo publica e um projecto de trabalho que seja
compativel com o nele previsto esta sujeito ao regime juridico da contratacdo
publica. O artigo 1.°deste DL prescreve:

“As despesas que hajam de efectuar-se com obras e aquisi¢cao de bens e
servigos para os servicos publicos da Administracédo do territério de Macau

[agora Regido Administrativa Especial de Macau], incluindo os dotados de

autonomia administrativa, os servicos e fundos auténomos, reger-se-do pelo
presente diploma.”

Pode ver-se desta disposicdo que os projectos de trabalho a que este Decreto-
Lei se aplica devem ser compativeis com 3 requisitos: (1) os sujeitos da
contratacdo devem ser entidades da Administracao; (2) os objectos da contratacéo
devem ser obras publicas, bens e servicos; (3) deve haver lugar a pagamento de
despesas com realizacdo de obras publicas, a aquisicdo de bens ou a aquisicao de
servicos. Por outras palavras, se um projecto de trabalho ndo puder satisfazer
simultaneamente os trés requisitos, 0 mesmo ndo esta sujeito as disposicoes deste
Decreto-Lei, ou seja ndo se considera como um projecto de contratacéo publica.

Nos mencionados trés requisitos, o primeiro € o sujeito da contratacdo, as
entidades que executam os trabalhos de contratacdo devem ser da Administracéo,
sendo geralmente chamadas entidades contratantes. Considerando que oS
trabalhos da contratacé@o publica envolvem o pagamento de despesas, 0s Servicos
e organismos da Administracdo Publica podem ser enquadrados através da Lei de
Enquadramento Orcamental, estabelecida actualmente pela Lei n.©15/2017. Os
servigos e organismos publicos no @mbito da Administragdo Publica abrangidos
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por esta Lei compreendem os servicos integrados,® os servigos com autonomia
administrativa* e os servigos e organismos auténomos.®

O segundo requisito diz respeito aos projectos de contratacdo, considerados
como objectos da contratacdo, sendo que as entidades contratantes, através dos
procedimentos de contratagcdo, recebem os projectos de bens, aceitam os de
servigos ou recebem os de obras publicas concluidas, como objectivo final do
processo. Pode observar-se, no actual regime juridico da contratacéo publica, que
0s bens compreendem bens moveis e imoveis.

O terceiro requisito € o pagamento das despesas, significando que o0s servicos
e organismos publicos devem fazer despesas, no processamento da obtencdo dos
respectivos projectos de trabalho, ou concretamente na aquisicdo de bens, na
aquisicdo de servicos ou na realizacéo de obras publicas. Essas despesas devem
ser pagas na totalidade aos fornecedores dos projectos; de outro modo, caso 0s
servicos e organismos publicos que obtém os respectivos projectos ndo tenham
que pagar, os projectos ndo podem ser considerados projectos de contratacdo
publica.

3 Conforme o disposto na alinea 2) do n.®1 do artigo 4.° da Lei n.° 15/2017 (Lei de
Enquadramento Orgamental), “ Servicos integrados’, sdo 0s servigos que ndo dispdem de
guaisquer receitas nem possuem autonomia administrativa e financeira, sendo as suas
despesas suportadas por conta da receita ordinéria da RAEM, cabendo & DSF a liquidacéo e a
autorizagao do pagamento das referidas despesas”.

4 Conforme o disposto na alinea 3) do n.°1 do artigo 4.° da Lei n.° 15/2017 (Lei de
Enquadramento Orgamental), ““ ‘Servi¢cos com autonomia administrativa’, s&o 0s servigos que
ndo dispdem de quaisquer receitas, sendo as suas despesas suportadas por conta da receita
ordinaria da RAEM, cabendo a estes servicos a liquidacdo e o pagamento das despesas
proprias”.

® Servigos € organismos auténomos eram anteriormente chamados servigos e organismos
dotados de autonomia administrativa e financeira. Conforme o disposto na alinea 3) do n.°1
do artigo 4.2da Lei n.°15/2017 (Lei de Enquadramento Or¢amental), “ ‘Servicos e organismos
autébnomo’, sdo 0s servicos e organismos, neles se incluindo os fundos, que, para além de
autonomia administrativa, dispdem de autonomia financeira e patrimonial e possuem
orgcamento privativo, sendo as suas despesas de funcionamento suportadas por conta das suas
receitas”.
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Deixamos aqui um exemplo de uma situagdo que ndo configura uma
contratacdo publica. O Governo da RAEM atribuiu licencas de taxi que operam
no mercado através de concurso publico, o qual foi implementado sob
responsabilidade da Direc¢do dos Servicos para os Assuntos de Trafego. As
licencas operacionais de taxi sdo emitidas pelo Governo com o intuito de permitir
que os residentes e quaisquer outras pessoas tenham mais oportunidades de
apanhar téxi. O Governo ndo aceita propriamente servi¢cos, mas aumenta a
possibilidade de os residentes poderem obter servicos. Além disso, 0 Governo
emitiu mais licencas operacionais de taxi, podendo obter das licencas emitidas
taxas pagas pelos licenciados. Depreende-se daqui ser Obvio que, embora o
projecto deste exemplo tenha sido conduzido por meio de concurso publico, ele
nado € objecto do DL n.©122/84/M e ndo € um projecto de contratacdo publica.

2. Competéncias dos servicos e organismos publicos

O Governo da RAEM cria diferentes servicos e organismos publicos aos
quais atribui competéncias relacionadas com as diferentes areas e ambitos, com o
objectivo de promover o desenvolvimento social, econdmico e cultural. As
competéncias atribuidas aos servigos e organismos publicos séo definidas pelas
suas leis organicas ou por leis individuais ou especfficas, ndo sendo nem devendo
ser sobrepostas, bem como ndo devendo algumas conhecidas competéncias ser
atribuidas a outro servico ou organismo publico, formando assim competéncias
completas através das quais 0 Governo promove o desenvolvimento local; caso
contrario, na execucdo dos trabalhos, resultara ambiguidade de poderes e
responsabilidades na disputa dos trabalhos, ou no mutuo alijar de
responsabilidades.

Para implementar as competéncias atribuidas, todos o0s servicos e
organismos publicos devem executar os trabalhos nos varios niveis e aspectos,
podendo ser delimitados, conforme a sua ocorréncia, por trabalhos quotidianos,
regulares, planeados, imprevisiveis ou ocasionais ou, conforme 0s objectivos e
fungdes a desempenhar, serem trabalhos relacionados com o desempenho de
fungdes e trabalhos de apoio. Para esse fim, todos 0s servicos e organismos
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publicos desempenham apropriadamente as suas fungBes de acordo com as
caracter sticas dos trabalhos e a afectacdo de pessoal ou concluem os respectivos
trabalhos recorrendo a terceiros para o desempenho das suas funcdes.

3. Identificar claramente os trabalhos que podem ser adjudicados
a terceiros através da contratacdo publica

Se 0s servigos e organismos publicos no desempenho das suas funcgdes
executarem os trabalhos nos varios aspectos do Governo, ou seja prestarem
servigos ao publico e ndo puderem produzir per se ou fabricar produtos ou ndo
puderem executar obras que estejam portanto no &mbito da contratacéo publica —
a aquisicdo de bens e a realizacdo de obras publicas procedida pela contratacdo
publica ndo sera contestada. Ha que salientar, no entanto, que na medida em que
a Administracdo preste servicos ao publico, esta deve estar equipada com 0s
recursos humanos apropriados para prestar directa e indirectamente os respectivos
servigos. Mas, quando a Administracdo se depara com trabalhos que requerem
especial complexidade tecnoldgica e técnica para 0s quais 0S Servigcos e
organismos publicos ndo séo capazes de lhes dar seguimento per se, ou em virtude
da falta de recursos humanos para levar a cabo os respectivos trabalhos, 0s
servigos e organismos publicos poderao ter necessidade de procurar terceiros para
prestarem esses servicos, tais como exploracéo de sistemas informaticos para 0s
servigos e organismos publicos, trabalhos de limpeza e seguranca das instalacdes
dos servigos e organismos publicos, etc., ou para prestarem servigos ao publico,
tais como limpeza da cidade de Macau, servigos WiFi ao publico, prestacdo de
servicos a turistas nos terminais martimos, etc.

Todavia, em projectos de contratagdo que tiveram lugar no passado, houve
alguns projectos de contratacdo que ndo estavam no ambito da contratacéo publica
mas alguns servicos ou organismos pubicos definiram-nos como projectos de
contratacdo inapropriadamente ou em violacdo da lei. Existem dois exemplos com
grande repercussdo e impacto social: o primeiro foi quando a Direccdo dos
Servigos para 0s Assuntos de Trafego (adiante designada por DSAT) permitiu que
terceiros operassem 0s servicos de transportes colectivos rodoviarios atravées da
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celebracdo de contratos de prestacgdo de servigos; o segundo foi quando o Instituto
Cultural (adiante designado por IC) empregou trabalhadores a tempo inteiro
ilegalmente, na forma de contratacéo de servicos.

1) Exemplo 1: a DSAT permitiu a terceiros a operacao de servicos
de transportes colectivos rodoviarios através da celebracio de contratos
de prestacao de servicos

O Comissariado contra a Corrupcdo (adiante designado por CCAC) da
RAEM publicou, em Outubro de 2013, um relatério intitulado “Relatorio de
investigacdo e analise sobre uma queixa relacionada com a Concessao do Servigo
Publico de Transportes Colectivos Rodovidrios de Passageiros” (adiante
designado por Relatério),® na sequéncia de uma queixa recebida em 30 de Maio
do mesmo ano, indicando que naquela altura existiram muitas irregularidades na
area dos servigos de transportes colectivos rodoviérios e apontando como uma das
questdes essenciais que a “aquisicdo” do servico de autocarros por parte do
Governo foi um acto inadequado, levando o CCAC a langar uma investigagéo.

No que diz respeito a irregularidade sobre a “aquisi¢ao” do servigo de
autocarros por parte do Governo indicada na queixa acima, o CCAC mencionou
no Relatério que 0 mesmo enviou um oficio a DSAT em 28 de Junho de 2013 e
apresentou uma série de questdes, incluindo nela uma questdo que era a de 0s
anteriores contratos de concessdo do servico de autocarros terem mudado para
contratos de servico de contratacao:

“Qual a razdo que levou a nunca referir nas suas propostas que a legislagao
em vigor apenas permitia que se adoptasse o regime de concessao de servigo
publico?”

® O “Relatério de investigacdo e andlise sobre uma queixa relacionada com a Concessdo do
Servico Publico de Transportes Colectivos Rodoviarios de Passageiros” pode ser
descarregado da seguinte ligagdo do Comissariado contra a Corrupcdo da RAEM:
https://www.ccac.org.mo/pt/news/rpt20131114_pt.pdf
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Posteriormente, 0 CCAC recebeu a seguinte resposta da DSAT, em 8 de
Julho do mesmo ano, a questdo supracitada:

“I.

A Lei n.°3/90/M, de 14 de Maio (Bases do Regime das Concessoes de
Obras Publicas e Servigos Publicos), estabelece os principios gerais a
observar nas concessdes de obras publicas e de servigos publicos,
enquanto que o Decreto-Lei n.© 50/88/M, de 20 de Junho, define as
politicas e 0s principios para o0 sistema de transportes terrestres do
territorio da RAEM, nomeadamente para 0s servicos de autocarros
publicos. Porém, ndo esta expressamente prevista nos respectivos
diplomas legais a obrigatoriedade de adoptar o regime das concessdes
de obras publicas para a aquisi¢ao dos servicos de autocarros publicos.
Em cumprimento das Linhas de Accdo Governativa relativas a reforma
dos servicos de autocarros publicos que consiste na adopcéo do modelo
de custo total (Total cost model) para a prestacdo dos ditos servigos, a
Administragdo procedeu, no termo dos respectivos contratos de
concessdo, a aquisicio dos servigos de autocarros publicos através de
concurso publico de acordo com o regime das despesas com aquisi¢éo
de bens e servigos, actualmente em vigor.

Na sequéncia da analise das questBes relativas a exploracdo da
concessao dos servigos em causa e tendo em consideracao a necessidade
de reforcar a fiscalizagdo sobre a mesma e ainda o desenvolvimento de
um conjunto de poltiticas a longo prazo garantir a prioridade aos
transportes publicos, das quais se destaca a adopcdo de um novo modelo
de servigos para reforgar o controlo do Governo sobre a prestagéo dos
servicos de autocarros publicos, a Administracdo resolveu abandonar o
modelo de exploracdo estabelecido nos contratos de concessdo
anteriores, tendo no entanto sido mantidos alguns direitos da entidade
adjudicante aquando da elaboracdo do programa de concurso,
assegurando desta forma o equilibrio entre os direitos do Governo

enquanto entidade adjudicante e as normas de direito privado. ...”
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Nesta explicacdo da DSAT, o CCAC questionou a correccdo e a legalidade
dos seus pontos de vista e préaticas e, em seguida, resumiu 0s seguintes trés actos
ilicitos através da andlise legal e citacdo de opiniGes académicas perante o
significado e conteddo normativo de “contrato de prestacdo de servigos”,

“contrato de concessdo de servigo publico” e “contrato de trabalho”:

—  “[A] DSAT nao cumpriu as disposi¢des legais vigentes, isto &, a
regulamentacéo de servico de transporte pablico. Sem o cumprimento
da legislacdo em vigor € ébvio que praticou um acto ilegal, uma vez que
a lei apenas permite que o0s servicos competentes autorizem, a
sociedades privadas, que procedam a exploracdo do servico de
autocarros publicos por ‘concessdo de servigos publicos’, em vez da
forma de ‘prestacao de servi¢o’. Tendo a DSAT aplicado, erradamente,
a lei (violacdo da lei), provocou assim a existéncia de vérias contradicdes
e ilegalidades nas cldusulas dos contratos de servigos de transporte
publico.”

—  “[E]m vez da aplicacdo de ‘regime de concessdao’, a DSAT celebrou os
Contratos com os trés operadores de autocarros pela forma de ‘prestacao
de servigo’. No entanto, as legislagdes acima referidas exigem que as
sociedades privadas s6 podem explorar o servigo de transporte publico
apos a obtencdo da concessdo do Governo. Isso significa que os trés
operadores de autocarros estdo a ‘explorar a actividade ilegalmente’,
uma Vvez que nunca obtiveram a ‘concessdo’, nem celebraram com o
Governo os respectivos contratos de concessdo! E 6bvia a existéncia de
violagao da lei!”

—  “[N]as ultimas décadas (até 14 de Outubro de 2010), o servico de
autocarros publicos de Macau ficou sujeito ao regime de concessdo. Sem
a alteracdo do respectivo regime juridico, por que € que a DSAT mudou,
a partir de 15 de Outubro de 2010, de forma repentina, 0 meio que se
exige e se define pela lei? Ser4 que o servigo administrativo tem a
prorrogativa de ultrapassar a lei? E 6bvio que estamos perante o

incumprimento das disposi¢des legais.”
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2) Exemplo 2: o IC empregou trabalhadores a tempo inteiro
ilegalmente na forma de contratacdo de servicos

O CCAC da RAEM publicou um relatorio intitulado “Relatorio de
investigacdo sobre o recrutamento de trabalhadores em regime de aquisicéo de
servicos por parte do Instituto Cultural” (adiante designado por Relatorio de
investigacdo) em 10 de Marco de 2017, 7 indicando que o nUmero de
trabalhadores do IC registou um aumento 6bvio nos Gltimos anos. Entre os anos
de 2010 e 2015, o namero de trabalhadores recrutados aumentou de 495 para 732
de forma legal, e de 58 para 110 na forma de aquisic¢éo de servigos, ndo contando
com os trabalhadores a tempo parcial recrutados por forma idéntica, com o
numero de 308 trabalhadores em 2014, 293 em 2015 e 416 em 2016. A esse
respeito, 0 CCAC enfatiza que € habitual que os servicos e organismos publicos
recrutem trabalhadores por meio de procedimento estatuario devido ao aumento
da carga de trabalho. No entanto, verificou-se que o IC violara ha muito tempo os
requisitos legais para recrutar um grande numero de trabalhadores na forma de
aquisicao de servicos, pelo que o CCAC lancou uma investigacdo profunda sobre
essa situacao.

O CCAC enfatizou nesse Relatorio de investigacdo que a relacdo entre o
servico ou organismo publico e o prestador de servigos configura uma “relagao
de débito e crédito” entre adquirente e prestador de servigos e ambas as partes nao
constituem uma “relacdo de emprego” entre o empregador e 0 empregado.
Todavia, o “acordo de prestacdo de servigos” assinado entre o IC e o pessoal
recrutado em regime de aquisicdo de servigos, tanto na forma como na matéria, é
um “contrato de trabalho” tipico. E, no trabalho pratico, esse pessoal nao ¢
diferente basicamente dos trabalhadores normais desse Instituto, designadamente
ao nivel do horario de trabalho, da obediéncia as ordens dos superiores, da
concluséo dos trabalhos atribuidos e das remunerac@es etc. Para além disso, para

" O “Relatorio de investigagdo sobre o recrutamento de trabalhadores em regime de aquisigao
de servigos por parte do Instituto Cultural” pode ser descarregado da seguinte ligacdo do
Comissariado contra a Corrupcdo da Regido Administrativa Especial de Macau:
https://www.ccac.org.mo/pt/news/rpt20170310_pt.pdf
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disfarcar a verdadeira relacdo de emprego, avangou-se para a assinatura de um
chamado “acordo de trabalho” apd6s um ano decorrido sobre a assinatura do
“acordo de prestacdo de servigos” com o pessoal recrutado em regime de
aquisicdo de servicos. De realcar igualmente que o IC exigiu ao pessoal em causa
a apresentacéo da declaracéo de inicio de actividade na qualidade de profissional
liberal junto da Direc¢ao dos Servicos de Finangas. A maioria dos “acordos de
trabalho” ¢ tdo simples que contém apenas trés clausulas, que sdo respectivamente
contedo dos servicos a prestar, prazo de prestacdo de servicos e honorarios, e
data da producéo de efeitos do acordo. Devido aalteracio para acordo de trabalho,
0 pessoal em questdo ndo era obrigado a apresentar a declaracdo de bens
patrimoniais e interesses ao CCAC. Pode ver-se aqui que o regime de declaracéo
de bens patrimoniais e interesses dos trabalhadores da funcéo publica também foi
desrespeitado.

Além disso, 0 CCAC também verificou que a pratica do recrutamento de
pessoal na forma de aquisicdo de servigos pelo IC se tornou numa forma
generalizada, reiterada e sistematica disponibilizando para o efeito um conjunto
dos formulérios necessérios, bem como no processamento do recrutamento e
seleccdo ndo se realizaram provas escritas nem testes de aptiddo profissional,
dependendo somente da andlise curricular e da entrevista para determinar os
“candidatos adequados”, denotando uma clara falta de rigor. O CCAC concluiu
que “[n]o recrutamento de trabalhadores do IC em regime de aquisicdo de
servicos, 0s respectivos processos ndo foram publicos nem transparentes, 0s
critérios de contratacdo ndo foram claros nem regulares chegando a registar-se
casos em que familiares do pessoal de direccdo e chefia ingressaram no IC para
trabalhar ao abrigo do regime de aquisig¢ao de servigos”.

A conclusdo final indicou que “[o] recrutamento de um grande numero de
trabalhadores a tempo inteiro e em regime de aquisicio de servicos por parte do
IC violou a legislacéo sobre o recrutamento de pessoal do Governo da RAEM e
as normas relativas a aquisicdo de servicos por parte dos servicos publicos
previstas no Decreto-Lei n.2122/84/M, situagéo esta que deve ser corrigida com

a maior celeridade possivel”.
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3) Ha necessidade de classificar claramente os objectos aos quais 0s
projectos de contratacéo pertencem

Do exposto nos dois exemplos supracitados, pode ver-se que 0s respectivos
servigcos publicos poderiam originalmente conformar-se com as leis e
implementar as fungdes na forma correcta, mas, em virtude da sua conveniéncia
e ma interpretacdo das disposi¢des sujeitas a contratacdo publica, implementaram
as fungbes em regime de aquisicdo de servicos, resultando na violacdo das
disposicoes legais.

No desenvolvimento dos trabalhos aplicados ao regime juridico da
contratacdo publica em quaisquer circunstancias, os projectos de servicos sdo 0s
mais dificeis de determinar entre as trés categorias de objectos de contratacdo, na
medida em que o significado dos objectos da contratacdo definidos no regime
juridico da contratacdo publica sdo mais gerais e abstractos. Assim, o pessoal
administrativo, e algum pessoal na area juridica levaram a efeito uma
interpretacdo errada referente a alguns projectos de trabalho como projectos de
servigos que se inseriam no @mbito da contratacdo publica, os quais deviam estar
sujeitos a outra legislagdo ou em casos de projectos que deviam ser originalmente
de bens mas que foram possivelmente mal interpretados como projectos de
servigos. Neste sentido, se as caracterticas, categorias e aspectos técnicos dos
projectos puderem ser claramente considerados e determinados, os trabalhos de
contratacdo poderao ser desenvolvidos sob as disposicoes legais, sem resultar em
actos ilkcitos.

Pelo acima exposto, as competéncias dos servicos e organismos publicos séo
estipuladas legalmente, das quais as competéncias bésicas sdo definidas pelas suas
leis organicas, e algumas competéncias particulares sdo previstas por leis
especificas relativas a esses projectos, formando assim as competéncias legais de
cada servico ou organismo publico. Além disso, cada servico ou organismo
pUblico possui uma adequada afectacdo de pessoal,® ou seja, o pessoal afecto a

8 Ao abrigo do disposto na Lei n.°14/2009 “Regime das carreiras dos trabalhadores dos servicos
publicos”, para a carreira geral, os trabalhadores da Administracdo Publica sdo delimitados
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cada categoria deve, em principio, ser suficiente para responder aos trabalhos
relativos a implementacdo das fungdes; caso contrario, 0S Servicos e organismos
publicos podem recrutar, em circunstancias razoaveis, mais trabalhadores em
numero apropriado para desempenharem as respectivas funcoes.

Considerando que o desempenho de funcbes pela Administracdo Publica é
para servir o publico, para promover o desenvolvimento sustentavel
socioeconOmico e para permitir o bem-estar e o bom-trabalho dos residentes, a
Administracdo Publica pode desempenhar praticamente as suas fun¢es conforme
as caracteristicas do projecto de trabalho por trés formas: primeira, o préprio
pessoal da Administracdo Publica desempenha directamente as funcgdes; segunda,
terceiros prestam servigcos ou fornecem bens a Administracdo Publica para que
ela possa desempenhar as suas fungdes; terceira, a Administracdo Publica confia
a terceiros o desempenho das suas fungoes.

Se o0s objectos da contratacdo forem obras publicas, uma vez que nenhum
servico ou organismo publico possui essa capacidade, deve confiar-se a terceiros
a realizacdo de obras publicas para a Administracdo Puablica. Ou seja, a
Administracdo lancara méao da terceira forma para o desempenho das funcdes.

Quanto aos projectos de bens, excepto alguns servicos e organismos publicos,
como € o caso da Imprensa Oficial que imprime por si as publicacdes em regime
de exclusividade legal (pertencendo a primeira forma designada para o
desempenho de fungdes), outros servicos e organismos publicos basicamente

em 4 grupos de pessoal, sendo respectivamente técnico superior, técnico, técnico de apoio e
operdrio, e as correspondentes fungdes séo a concepcgdo, a aplicacdo e a execugdo. Além disso,
os servicos simples e os organismos publicos tém estabelecido carreiras especiais, afectando
0s respectivos trabalhadores profissionais. Pode ver-se que, com base nas carreiras
estabelecidas pelo “Regime das carreiras dos trabalhadores dos servigos publicos”, os
trabalhadores recrutados nas respectivas carreiras pelos servigos e organismos publicos ja
podem executar as suas fungdes, permitindo assim aos servicos e organismos publicos a
implementacéo efectiva das atribuicbes legais. Por outro lado, alguns servigos e organismos
publicos tém um regime de carreiras para funcdes especiais proprias, tais como o Instituto
para 0s Assuntos Municipais, 0s Servicos de Saude e a Universidade de Macau etc., e devem
também afectar um nimero apropriado de trabalhadores para desempenhar as suas funcdes.
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adquirem ou alugam bens a terceiros, ou confiam a terceiros a producéo de bens,
pertencendo respectivamente a segunda e aterceira formas o desempenho dessas
funcbes. Na prética &, pois, facil que os servigos e organismos publicos possam
compreender e seleccionar a forma apropriada para desempenharem as suas
funcdes.

Os projectos de servigos incluem as trés formas para o desempenho das
funcbes supracitadas. No entanto, os tipos e a natureza dos servigos abrangem
uma ampla variedade. Perante a definicdo geral dos servigos especificados pela
legislacao actual, é possivel que o pessoal contratante classifique incorrectamente
o fornecimento de bens como prestacdo de servigos ou que ocorram os exemplos
expostos no texto acima sobre obtencdo de servigos em violacéo das disposicdes
legais. Assim, o autor deste texto procura delimitar os trabalhos administrativos
ao nivel da natureza do servigo, considerando a sua taxa de ocorréncia e a
tecnicidade, a fim de analisar as situac¢des ou as condigdes da sua implementacéo.

Tabela 2: Formas de execucao dos trabalhos relativos ao desempenho de
funcbes pelos servigos e organismos publicos

Competéncias definidas pelas leis organica e especffica
Tecnicidade exigida pelo Proiectos de trabalh Projectos de trabalho
~ rojectos de trabalho . L
desempenho de fungdes J° planeados, imprevisiveis ou
quotidianos ou regulares L
ocasionais
Inferior a fungdes administrativas ou
fUnGs e o [1] [1]ou[2]
uncdes administrativas auxiliares
Baixa [1] [1]
Funcdes
. . Geral 1 1
administrativas [1] [1]
Alta [1] [1] ou [2]
Superior a fungBes administrativas -- [2] ou [3]

Observagdes:

[1] Representa a 1.2forma de desempenho de funcBes: o prdprio pessoal da Administracdo
publica desempenha directamente as fungdes;

[2] Representa a 2.2forma de desempenho de fungdes: terceiros prestam servicos ou fornecem
bens & Administracao Publica para que ela possa desempenhar as suas fungdes;

[3] Representa a 3.2 forma de desempenho de funcbes: a Administracdo Publica confia a
terceiros o desempenho das suas funces.
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(1) Trabalhos com tecnicidade exigida inferior a tecnicidade para
desempenhar fungbes administrativas ou para desempenhar funcgdes
administrativas auxiliares.

No que diz respeito aos trabalhos quotidianos ou regulares com tecnicidade
exigida inferior a tecnicidade para desempenhar funcdes administrativas ou para
desempenhar fungdes administrativas auxiliares, tendo em vista 0 seu cariz
intrinseco constante, eles devem ser, em principio, executados pelo proprio
pessoal dos servicos e organismos publicos. No entanto, alguns servicos e
organismos publicos consideram a relacdo custo-beneficio da execucdo de tais
trabalhos e seleccionam terceiros para executarem os respectivos trabalhos por
meio da contratacdo de servicos. Se o terceiro for um individuo, ocorrerd uma
situacdo semelhante ou idéntica ao segundo exemplo supracitado; se o terceiro
for uma pessoa colectiva e 0s seus empregados prestarem Servicos aos servicos e
organismos publicos, ocorrera uma situacdo em gque 0s empregados que prestam
0S mesmos servigos auferem renumeracoes e tratamento diferente. De qualquer
modo, € questionavel que este tipo de trabalhos de caracter constante sejam
executados por terceiros para substituirem os que deveriam ter sido executados
pelo pessoal da Administracdo Publica.

No que diz respeito aos trabalhos planeados, imprevisiveis ou ocasionais
com uma tecnicidade exigida inferior a tecnicidade para desempenhar funcdes
administrativas ou para desempenhar funcdes administrativas auxiliares, tendo
em vista a sua baixa incidéncia e o fazerem parte de um trabalho administrativo
integral ou que sirva apenas para apoiar o funcionamento dos servigos e
organismos puablicos, 0s servigos e organismos publicos poderdo assumir esses
trabalhos atraveés do seu proprio pessoal ou recorrer a terceiros para executarem e
concluirem as tarefas, num periodo especifico de tempo, na medida em que, por
norma, 0S servicos publicos s6 tém pessoal para os designados trabalhos
constantes.

27



(2) Trabalhos com tecnicidade exigida para desempenhar funcdes
administrativas

Nas funcbes administrativas, 0s servicos e organismos publicos realizam os
trabalhos para implementar as suas competéncias legais, existindo varios niveis
de tecnicidade: tecnicidade baixa, geral e alta. Assim, 0s servigos e organismos
publicos recrutam trabalhadores das respectivas carreiras e categorias, através das
formas legais de recrutamento de pessoal prescritas, para executarem os trabalhos
quotidianos ou regulares com diversos niveis de tecnicidade.® Todavia, para
alguns trabalhos ndo constantes de tecnicidade baixa e geral, o préprio pessoal
deve ter capacidade suficiente para os tratar e, talvez, tais trabalhos possam ser
concluidos mediante horas extraordinarias. Porém, para os trabalhos néo
constantes de tecnicidade alta, embora 0s servigos e organismos publicos estejam
munidos de pessoal capacitado com conhecimentos técnicos adequados, tais
projectos levardo a um aumento nos trabalhos e deveréo ser executados de acordo
com os planos de actividades ou satisfazer as necessidades urgentes, podendo
nestes casos ser identificados terceiros para 0s executarem, no pressuposto do
desempenho efectivo de funcdes. Um exemplo mais comum € quando os servicos
e organismos publicos adjudicam projectos de exploracdo de sistemas
informaticos para execugao por terceiros.

(3) Trabalhos com tecnicidade exigida superior a tecnicidade para
desempenhar fungdes administrativas

Para o exercicio de funcbes administrativas com um nivel de tecnicidade
superior ao exigido, ndo existem teoricamente tais projectos de trabalho
constantes relacionados com essas fungbes na Administracdo Publica.
Inversamente a Administracdo Pablica deve estar munida do pessoal adequado e
suficiente para desempenhar os projectos de trabalho constantes, de modo a que
a tecnicidade exigida pelos projectos de trabalho esteja dentro do ambito técnico-

® Embora o nimero de pessoal do quadro seja restrito por lei, o nimero de pessoal fora do quadro
pode ser aumentado ou reduzido conforme as necessidades reais de trabalho, atraves de uma
autorizacdo da entidade competente.
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profissional que o pessoal é capaz de dominar e ndo ser considerada superior a
exigida para desempenhar as funcdes administrativas. Por outro lado, os projectos
de trabalho planeados, imprevisiveis ou ocasionais ocorrem no decorrer do tempo;
assim, 0s servigos e organismos publicos terdo necessidade de identificar terceiros
para executar os respectivos trabalhos e desempenhar directa ou indirectamente
as suas funcgdes, como por exemplo um estudo de viabilidade relativo a construcéo
da quarta ponte maritima que ligara Macau e Taipa, feito por uma empresa de
consultoria.

1VV. Conclusao

A fim de promover o desenvolvimento sustentavel social e econémico da
Regido e assegurar o bem-estar dos residentes, todos 0s servigos e organismos
publicos devem implementar as suas competéncias legalmente previstas e, para
cumprir 0os seus deveres, devem estar munidos com determinados recursos
humanos para executar os respectivos trabalhos. No entanto, devido a diferente
amplitude e profundidade do ambito dos trabalhos envolvidos, a capacidade
técnica do proprio pessoal e os equipamentos de cada servico ou organismo
publico podem ndo ser suficientes para atender as necessidades de todos o0s
trabalhos, devendo assim procurar a assisténcia de terceiros, para que sejam
concluidas directa ou indirectamente as funces a desempenhar e alcancados 0s
objectivos dos trabalhos. E nestas circunstancias que a contratacio publica deve
ser desenvolvida. Na verdade, a contratacdo publica deve ser desenvolvida de
acordo com a lei, ou seja, 0s respectivos projectos devem ter ndo so a cobertura
legal relativa aos objectos da contratacdo, mas também, como pressuposto, ndo
devem prejudicar os métodos de implementacgéo previstos por outras leis, para
serem executados por meio da contratacdo publica. Caso contrério, cai-se na
ilicitude, violando as disposicOes legais. A esse respeito, este artigo citou dois
exemplos que receberam atencdo social e tiveram muita repercuss@o nos ultimos
anos. Ambos decorrem da interpretacdo incorrecta das disposicdes legais por
parte dos servigos publicos, tendo como resultado alguns projectos terem sido
determinados erroneamente como sendo de contratacdo publica. Um exemplo foi
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0 de um projecto que deveria obedecer ao regime juridico do contrato de
concessdo de servico publico; outro exemplo foi 0 de um projecto que deveria
aplicar o regime de recrutamento do pessoal. Assim, para alcancar a legalidade e
a legitimidade na gest&@o administrativa, ter disposicGes legais claras e inequivocas
e fazer uma interpretacdo e aplicacdo correctas sdo aspectos particularmente
importantes para a realizacdo dos projectos da contratacdo publica.

Em primeiro lugar, os servigos e organismos publicos devem reconhecer se
a natureza do trabalho e o seu método de execucao estdo vinculados por alguma
lei especifica e se este a lei da contratacdo publica ndo se aplica, para poderem ser
identificados terceiros para a sua execucdo. A este respeito, 0 autor procura
classificar a tecnicidade exigida pelo desempenho de fungdes administrativas,
incluindo a afectacdo de pessoal aos servicos e organismos publicos, para fazer a
sua andlise, através da qual se possa entender quais os projectos de trabalho
técnicos que devem ser executados pelo préprio pessoal dos servigcos e
organismos publicos e quais os projectos de trabalho que podem ser executados
por terceiros através da contratacdo publica, sem violar as disposicBes legais.
Importa indicar aqui 0 caso em que 0s servicos e organismos publicos enfrentam
escassez de recursos humanos, mas ndo podem, por essa razdo, adjudicar a
terceiros 0s projectos, em vez de ser o préprio pessoal a executa-los, na medida
em que a contratacdo publica s6 pode ser feita na situacdo em que a tecnicidade
exigida pelos projectos exceda a do pessoal ao mesmo afecto.

Em segundo lugar, o actual regime juridico da contratacdo publica da RAEM
SO prescreve as despesas com 0s objectos da contratacdo, mas o significado dos
objectos da contratacdo per se sO pode ser nela entendido e as suas disposicdes
legais séo em principio conceptuais. Todavia, em certa medida, ha a possibilidade
de o pessoal contratante determinar erradamente um projecto de aquisicao de bens
ou de realizacdo de obras como um projecto de servicos — de acordo com a
natureza ou as caracteristicas dos projectos de contratacéo — levando a realizacéo
da contratacdo. A este respeito, 0 Governo da RAEM pode ter como referéncia
prética as organizagdes internacionais, para definir o significado de bens e de
obras de uma maneira mais clara, para que o pessoal contratante possa determinar
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facilmente a categoria do projecto de contratacdo, nomeadamente possa
identificar efectivamente os projectos relacionados com bens e obras, facilitando
assim a determinacéo do projecto de contratacdo como um projecto de servigos.

Por fim, vale ressaltar que os bens que incluem bens moveis e imoveis
previstos pelo actual regime juridico da contratacdo publica da RAEM séo
diferentes dos referidos pelas organizac@es internacionais e por outros paises ou
regides que s6 definem bens. A este respeito, 0 Governo da RAEM presentemente
estd a preparar a nova Lei da Contratacdo Publica, valendo a pena profundar o
debate e o estudo sobre se os bens imoveis devem ou ndo ser continuamente
incluidos no ambito dos objectos da contratacdo.
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