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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituicdes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situard a sua criagdo, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma funcéo central de fiscalizag@o financeira.

O sistema de fiscalizac@o financeira externa portuguesa ¢ influenciado
por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expressdo tanto do
Direito Privado como no Direito Publico portugués desde ha muito, nédo
deixa de poder documentar-se também em outras experiéncias juridicas,
algumas bem mais antigas: quem administra bens alheios presta contas.

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens ptiblicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢des nascidas da sua auto-organizagio)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gesto.

Surge, assim, a obrigagdo de prestar contas como dever incontorna-
vel dos que administram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros activos
publicos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade ou isenc@o, surge a jurisdicdo de Contas, aspecto central de
uma jurisdicdo das finangas publicas que pode estender-se a poderes mais
amplos.

© Tal jurisdicdo é exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constituicio democratica de
1976, sobretudo a partir da Revisdo de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judiciario e vem progressivamente a afirmar-se como 6rgao
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democraticot.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, assu-
mindo-se, no actual formato, desde 1989 como espaco para reflexdo, estu-
do, investigacdo e informacdo nos dominios do Direito Financeiro e das
Financas Publicas e, bem assim, do controlo financeiro externo e indepen-
dente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na secgdo de
Doutrina, ocupa especial relevo nos seus objectivos a preocupagio de pro-
porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar

1 s " g A g 5 % e
D Mais informacao institucional sobre o Tribunal de Contas e a sua actividade pode ser obtida
através do website wwiw.lcontas.pt



com o Direito Financeiro e as Financas Pablicas e o seu controlo, traduzida
na divulgagdo da actividade do Tribunal mediante a publicacdo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatorios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuicdes.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de cardcter
normativo (estribado no artigo 2° do Decreto-Lei n®290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que €, também, por
ineréncia, seu Director —, o qual, desde Dezembro de 1988, tem vindo,
sucessivamente, a adaptar-se as exigéncias dos seus leitores, como € a sua
mais recente versdo, adoptada pelo Despacho presidencial n® 8§2/01-GP, de
15 de Novembro de 2001 (publicado em anexo ao presente editorial), de-
pois de ouvida a larga maioria dos seus assinantes que com ela quiseram
colaborar, respondendo a um questionario oportunamente distribuido para
o efeito.

Assim, continuando a adoptar uma periodicidade, em regra, semestral e
pretendendo ir ao encontro dos desejos manifestados pela maioria dos seus
assinantes, a Revista, a partir do n® 36, passa a apresentar um contetido
tipico estruturado nos seguintes capitulos ou sec¢des:

— Doutrina

— Documentos
A —  Internos
B —  De Instituicoes congéneres
C —  Dec Organizacdes internacionais

— Acdrdaos e sentencas (seleccionados para publicac@o na integra)

A— Do Plenario Geral
B— Da 1" Seccao (Controlo Prévio)
C— Da 3" Secedo (Efectivacdo de responsabilidades financeiras)

— Cronica da Jurisprudéncia (Sumadrios seleccionados)

A — Do Plenario Geral
B— Da 1" Seccio (Controlo Prévio)
C—  Da3"Secccio (Efectivagio de responsabilidades linanceiras)

— Relatérios de Auditoria: Conclusoes e Recomendacoes
— Da " Seccdo (Controlo concomitante)
— Da 2" Seccio (Controlo sucessivo)

— Jurisprudéncia de outros Tribunais com releviincia para a activi-
dade do Tribunal de Contas

— Pareceres da Procuradoria Geral da Republica com relevincia
para a actividade do Tribunal de Contas









Despacho n.° 82/01—GP

Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desi-
gnada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n°® 197/88, de 23 de De-
zembro, que, por sua vez foi objecto de alteragdes através dos Despachos
DP n° 33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Margo e 72/98, de 23 de Ju-
lho.

Entretanto, justificando-se a introdugdo de mais algumas alteracoes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do Estatu-
to dos Servigcos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamentos e
sendo de boa técnica a unificagéo das fontes normativas sobre uma mesma
matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteragdes consideradas
pertinentes e juntar num sé texto o regulamento relativo a Revista.

Assim:
Ao abrigo do disposto no n° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n° 290/82, de 26
de Julho, determino o seguinte:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a actividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicacfio de jurisprudéncia, conclu-
sdes e recomendagdes de relatorios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
magdes e documentos sobre matérias inseridas no ambito das suas atribui-
cdes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracio)

1. A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
2. A administragdo pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.
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Artigo 3°
(Direccao)

A Direccdo da Revista cabe ao Presidente do Tribunal de Contas.

Compete ao Director da Revista:

a) Definir a linha de orientagdo da Revista;

b) Planificar, previamente, os temas a abordar em cada ntiimero da Re
vista,

c) Seleccionar os textos referidos no artigo 5° a publicar em cada nu
mero;

d) Estabelecer contactos e enderegar convites a pessoas de reconheci-
da competéncia, que queiram colaborar na Revista;

e) Decidir que publicacdes devem ser objecto de permuta, de distribu-
icdo gratuita ou de assinatura mais favoravel.

f) Fixar a remuneraco dos Colaboradores da Revista.

No exercicio da sua competéncia, o Director da Revista € coadjuvado
por um Conselho de Redac¢do de 4" membros por si designados, com
um mandato trienal, renovavel.

Compete ao Director-Geral, com o apoio técnico do Departamento de
Consultadoria e Planeamento, propor e submeter previamente a aprova-
¢do do Director a organizagdo e o contetido de cada ntimero da Revista.

O apoio técnico atinente a montagem e edigdo da Revista incumbe ao
Departamento de Consultadoria e Planeamento, sendo o apoio adminis-
trativo prestado pelo Departamento de Gestdo Financeira e Patrimonial,
nos termos definidos pelo Director-Geral, com o acordo do Presidente
do Tribunal.

Artigo 4°
(Regime financeiro)

As despesas e receitas originadas pela publicacdo e comercializagdo da
Revista sdo, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.

rectificado pelo despacho DP n® 11/02 de 18 de Fevereiro 2002.
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Artigo 5°
(Estrutura)

Salvo determinagdo em contrario do seu Director, a estrutura da Revista é
composta pelas seguintes Secgoes:

I — Estatuto Editorial
II — Doutrina
III — Documentos

A — Internos
B — De Instituigdes congéneres
C — De Organizagdes internacionais

IV — Acoérdios e sentencas (seleccionados para publicagdo na integra)
A — Do Plenario Geral
B — Da 1* Secgdo (Controlo Prévio)
C — Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financei-
ras)
V — Crénica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)
A — Do Plenario Geral

B — Da 1* Secgéo (Controlo Prévio)
C— Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financei-
ras)

VI — Relatérios de Auditoria: Conclusdes e Recomendagdes
— Da 17 Secc¢@o (Controlo concomitante)
— Da 2" Secgdo (Controlo sucessivo)
VII — Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a ac-
tividade do Tribunal de Contas
VIII — Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica com relevan-
cia para a actividade do Tribunal de Contas
IX — Arquivo histérico
X — Noticias
XI — Recensio bibliogrifica
XII — Informacio bibliografica

Artigo 6°
(Fornecimento de jurisprudéncia e de relatérios de auditoria)

A fim de garantir a existéncia do material actual a incluir nas Secgoes IV a
VI a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao Departa-
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mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electrénico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electrénicas de todos os acédrddos e/ou sentencas profe-
ridos pelas 1" e 3" Secgdes e Plenario Geral, logo ap6s o transito em
julgado das mesmas;

b) As versdes electronicas de todos os relatérios de auditoria, logo
apos a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatéarios, salvo
deliberagéo contraria a respectiva publicago.

Artigo 7°
(Periodicidade)
Em regra, a Revista do Tribunal de Contas € publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparacio dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objecto de processamento in-
formético de texto e enviados a tipografia em disquete informatica ou CD-

Rom. Os autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do contetido
da referida disquete informatica.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

I. E revogado o Despacho DP n° 72/98, de 23 de Julho.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 15 de Novembro de 2001.
Distribuicgo:  Tribunal;
DGTC;
Publicacdo em todos os n* da RTC.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa















I- INTRODUCAO

A temdtica que nos foi proposta revela, desde logo, uma salutar preocupa-
¢do com o flagelo social que € a corrupgéo, sempre presente, sempre actu-
ante em todas as sociedades, desde que hd meméria escrita.

Na verdade, o fendmeno da corrupgdo surge umbilicalmente ligado a “coi-
sa publica”, ndo escolhendo tipos ou regimes sociais: um escritor indiano,
de ha 2300 anos, aludia a “pelo menos quarenta modos” de desviar dinhei-
ros publicos; na China antiga, os funcionérios recebiam um abono adicio-
nal para evitar a corrupgdo; Platdo falou do suborno e apresentou o lema”

i

Ndéio prestes servigo por um presente”".

Se € certo que a corrupgdo ndo desaparecerd, ndo podemos conformarmo-
nos com esta inevitabilidade, porque isso seria o primeiro e decisivo passo
para colocar em crise valores fundamentais de uma vivéncia democratica.

O conceito de corrupc¢io nio é univoco, abrangendo situacdes diversas,
consoante a maior ou menor amplitude do conceito utilizado.

Na generalidade das comunidades, a corrupcio pode tipificar compor-
tamentos criminalmente relevantes, como sucede em Portugal.

No ordenamento juridico portugués, a corrupg¢do ¢ um dos crimes cometi-
dos no exercicio de fungdes publicas pelo funciondrio ou titular de cargo
politico que, por si ou por interposta pessoa, com o seu consentimento ou
ratificagdo, solicitar ou aceitar, para si ou para terceiro, sem que lhe seja
devida, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ou a sua promessa,
como contrapartida de acto ou de omissdo aos deveres do cargo.” Esta-
mos no ambito da corrupgao passiva, porque se a iniciativa partir do parti-
cular, o crime sera corrupgao activa. Se o acto ou a omissdo forem contra-
rios aos deveres do cargo a corrupgdo ¢ punida com pena de prisdo até 8
anos, no caso da corrupgdo passiva e com pena de prisdo até 5 anos nas
situagdes de corrupgo activa.

Alfredo Bruto da Costa - “A Corrupgao ¢ as condigdes sociais, econdmicas e politicas™, in

Jornadas sobre o Fendmeno da Corrupgao - Jan. 90, Textos de Apoio, pag." I3.
Artigos 372.°. 373.°. 374.° do Codigo Penal ¢ artigos 16.° a 19.° da Lei n.° 34/87, de 16 de
Julho.
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e Estas condutas traduzem-se sempre “numa manipulacio do
aparello do Estado pelo funciondrio que, assim, viola a auto-
nomia intencional da Administragdo, ou seja, em sentido mate-
rial, infringe a “legalidade administrativa ”,

Definido o bem juridico que subjaz a protec¢do penal dos tipos de corrup-
¢dlo - a legalidade material do exercicio da fungéo publica - o conceito de
corrupg¢iio esta intimamente associado a circunstincia de se traficar, de
mercadejar com o cargo por parte do funciondrio, independentemente
do acto ou da omissao especifica que se verifique “in concreto”.

Ha, porém, outros comportamentos desviantes de funcionarios que, como a
corrupgdo, atingem, no seu cerne, o regular funcionamento da Administra-
¢élo, provocando comportamentos e decisoes iniquas, ilegais e anomalas,
introduzindo factores de perturbagfio nos negoécios publicos, minando a
conflanga, a dignidade e respeitabilidade que ¢ inerente a condugdo da
“coisa publica”.

Alguns destes comportamentos podem, inclusivamente, ser tipificados
como crimes, como € o caso do trafico de influéncias, do peculato, da con-
cussido, da participacdo econdmica em negécio®, outros justificardo proce-
dimento disciplinar’, ou sangdes politicas como a perda de mandato®, ou-
tros, ainda, responsabilidade financeira’, e, finalmente, responsabilidade
civil dos agentes do facto ilicito®.

Mas em todos se surpreende e manifesta uma grave disfuncio da Ad-
ministracio por via da venalidade, da parcialidade, do desrespeito da
legalidade, lancando o descrédito sobre o Estado e sobre a legitimidade
de tudo quanto deste emana, mormente porque todo o campo dos di-
reitos e deveres do cidadiio perante a sociedade se torna opaco.

9

Antonio Manuel de Almeida Costa, “Sobre o Crime de Corrup¢ao™, 1977. pag. 93.

Artigos 335.°. 375.°.379.° ¢ 377.° do Codigo Penal.

A violacao do dever de imparcialidade. o tratamento de favor. o desvio de dinheiros publi-
cos podem determinar a pena de suspensdo. de inactividade ou demissio aos funcionarios-
artigos 24.°-n® 1-I). 23.°n° 2-¢) ¢ 26.°-n° 4-d) do Estatuto Disciplinar. aprovado pelo Dec-
Lei n.® 24/84. de 16 de Janeiro.

Artigos 28.%a 31. da Lei n.°34/87. de 16 de Julho.

Arligos 58.% a 68.° da Lei n.°98/97. de 26 de Agosto- Lei de Organizacdo ¢ Processo do
Tribunal de Contas.

Artigo 71.° do C.P.Penal e art.* 483.° do C.Civil.

o

«
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e Dai que consideremos, no Ambito da presente reflexdo, o con-
ceito amplo de corrup¢iio o qual, na defini¢io de Philippe Ar-
dant’, abrange “todas as situagies em que se utilizam meios de
pressdo ilicitos e ocultos para obter um resultado que os proces-
sos regulares ndo garantiriam?.

Il - CAUSAS E CONSEQUENCIAS DA CORRUPCAO

E sabido que onde exista o poder, existe a possibilidade de corrupgio. O
pensador personalista E. Mounier afirmava que o Poder atrai os corrompi-
dos e corrompe os que atrai. Mas tem sido possivel elencar algumas das
situagdes que potenciam o fendmeno, e que nos propomos referenciar, para
ulterior discussdo e reflexdo sobre as melhores formas e métodos de as
erradicar ou, pelo menos, reduzir a niveis ndo preocupantes.

De todo o modo, sempre se anotarda que niio é possivel ter a exacta ou,
mesmo, aproximada nociio dos niveis de corrup¢io nas diversas socie-
dades, o que resulta dos seguintes constrangimentos:

1. Desde logo. porque a corrupcéo tem um «modus operandi» mui-
to préprio: a dissimulac@o. Entre o particular e o agente da Ad-
ministracdo estabelece-se um pacto, um acordo de vontades que,
para ter sucesso, € imperioso que se mantenha no siléncio dos
gabinetes.

2. Acresce que a denuncia da corrupcéio ndo € estimulada, porque,
frequentemente, os denunciantes acabam por serem, desde logo,
inculpados, por terem sido 0s que propuseram e pagaram o su-
borno, que, afinal, ndo resultou; também ¢ muito comum que
terceiros que denunciaram a situagio se vejam, afinal, envolvi-
dos em processos de difamagdo por ndo ter sido possivel de-
monstrar o suborno. Por outro lado, ndo ha, em regra, vitimas
concretas da pratica de corrupgdo: € o Estado, a Administragéo,
a Legalidade que sdo atingidos, ndo ha prejuizos directos para
interesses particulares que, assim, se desinteressam de participar
os actos de corrupgao.

9 : ; ;
«La Corruption», Pouvoirs, n.° 31, 1984 -pag.3
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(98]

As préticas de corrupcdo assumem uma progressiva sofisticac@o
e internacionalizac@o, em que se torna cada vez mais evidente o
recurso a operacgdes bancérias e financeiras de grande complexi-
dade técnica, a manobras contabilisticas de tecnicidade elevada,
num horizonte supranacional, aproveitando off-shores e paraisos
fiscais, e beneficiando da ténue cooperagdo internacional das au-
toridades nacionais. N&o haja quaisquer dividas: o tempo dos
cheques para pagar os subornos esté ultrapassado, e s6 a pequena
corrupgdo funciona desta forma; um corruptor activo ou passivo
s6 muito ingenuamente ainda funciona a base de depositos de
cheques.

Assumindo que a corrup¢iio que se conhece ¢ uma pequena parte da
que existe e que, da que ¢ conhecida, s6 alguma ¢ denunciada e que, da
que ¢é denunciada, muita acaba por niio vir a ser provada, enunciare-
mos algumas das causas que estimulam a corrupc¢io. Assim:

(8]

(93]

A falta de ética. a desvalorizac@io de principios como os da inte-
gridade da pessoa, do sentido do dever e da responsabilidade
funcional, o desvalor da “coisa publica”, a indiferenca pelo gasto
e desperdicio dos “dinheiros publicos”, em contraponto com a
crescente monetarizagao dos valores;

A falta de consciencializacfio sobre a danosidade da corrupcéo.
bem como sobre a inevitabilidade da mesma: muitos cidaddos
ainda reagem de forma relativamente indiferente quando con-
frontados com actos de corrupcdo, sendo frequente ouvir comen-
tarios do género “ltodos fazem isto...sempre foi assim e assim
serd...¢é preferivel ter as obras feitas mesmo com algumas irre-
gularidades...o homem, para fazer isto é um tipo inteligente e
expedito e tem valor... A historia recente em Portugal evidencia
que autarcas indiciados por actos de corrup¢do sdo reeleitos e
com mais votos.

O reduzido numero de sancdes efectivas: as condenacdes, de-
missdes, o pagamento de indemnizacdes ao Estado é muito es-
casso, designadamente quando estdo em causa pessoas com ele-
vado estatuto econdémico e social.

A proliferacdo e ambiguidade na producdo legislativa. Quanto
mais leis, normas, regulamentos existirem, mais complexa é a
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simples obtengdo de uma licenga, de um documento e mais facil
¢ o mercadejar do cargo pelo funcionario. JA o nosso Ega de
Queirds escrevia que: “a cunha é uma forma de corrigir a estu-
pidez da lei”. E, mais antigamente, dizia Tacito: “Corruptissima
Republica Plurimae Legis”"°.

Sistemas de Controlo inexistentes ou deficientes e ou desarticu-
lados. A consciencializagdo de que os comportamentos desvian-
tes ndo serdo objecto de controlo hierdrquico, sectorial, ou que
os mesmos sdo ineficientes favorecem, decisivamente, praticas
de corrupgéo.

As consequéncias do fenémeno da corrupcio sio extremamen-
te gravosas, a todos os niveis, atingindo os préprios fundamen-
tos do Estado de Direito.

E que s6 uma Administragio que se paute pela transparéncia, imparcialida-
de, objectividade pode cumprir e fazer cumprir a legalidade. Quando os
seus agentes distorcem aqueles principios, decidindo de acordo com os
seus interesses venais ou conveniéncias de terceiros, estd adulterada a von-
tade real da Administragdo. O interesse publico, o bem publico deixa de
representar o fim ultimo do Estado, pondo em crise os seus proprios fun-
damentos.

De todos os efeitos perversos da corrupgio, salientamos, por
serem 0s que mais se relacionam com a actividade dos Tribu-
nais de Contas, os efeitos econémicos. Pois bem, a corrup¢io é,
fundamentalmente, uma negaciio da eficiéncia, deturpando o
binémio preco-qualidade. Assim:

Introduz custos adicionais e desnecessarios na obtengdo de bens
e servicos da Administracdo (o suborno);

Coloca na Administracdo nao os melhores candidatos, os mais
capazes e eficientes mas os que mais pagaram pela obten¢ao do
lugar;

10 s i ; - - n i
Citagao extraida de fls. 38 dos Textos de Apoio das Jornadas sobre a Corrupgao, ja cit.
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Alimenta e alimenta-se de politicas burocrdticas, que privilegiam
a ineficiéncia e a complicag@o na obtengdo dos servigos;

(5]

4. Desracionaliza a afectacdo de recursos, desperdigando-os em
areas que ndo sdo vitais em termos econémico-sociais mas que
potenciam luvas e subornos de montante apreciavel: nao se in-
veste no que €, de facto, racional e produtivo mas no que da be-
neficios aos funcionérios e seus comparsas privados;

5. Desmotiva e, dai, reduz a eficiéncia dos que, na Administragéo,
pela sua conduta de honestidade, vém incompetentes serem
promovidos e com fortuna pessoal;

6. Potencia a fuga de capitais. a evasdo fiscal e o branqueamento.
Os rendimentos obtidos por via da corrup¢@o ndo sdo, por natu-
reza, declardaveis, nem pelo corruptor, nem pelo corrompido, os
quais, ap6s uma primeira fase em que colocam os capitais em
pais seguro, vém, posteriormente, a reutiliza-los em negocios e
operagdes economico-financeiras que lhes permitam fazer desa-
parecer a origem ilicita e suja dos mesmos.

Como diz o Professor Ernani Lopes'' :

" ...as economias que actuem segundo padroes éticos relativamente eleva-
dos tendem a ser mais eficientes , por um duplo conjunto de razdes. Desde
logo, razoes positivas resultantes de wm ambiente geral mais sdo, que
permite a afirmagdo, sem enviesamentos, dos melhores e néo dos piores
em termos de actuagdo efectiva...mas também razées negativas, porque
uma situagdo de corrupgdo instalada nos negdcios implica sempre custos
adicionais, quer directos (porque os pregos efectivos mais altos resultam
da viciagdo dos pregos expressos), quer indirectos, porque a actividade
econdmica fica, no seu conjunto, envenenada por custos dispersos que
dificultam o seu funcionamento...o jd tristemente célebre aforismo de «cri-
ar dificuldades para vender facilidades».

e K neste particular dominio que consideramos ser relevante a
actuagio das Entidades Fiscalizadoras Superiores, entre as
quais se incluem os Tribunais de Contas. Na verdade, parece
inquestiondvel que, estando tais entidades vocacionadas para
verificar, quer a legalidade financeira piblica, quer a regula-

1w . % S T . 5 o
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ridade e correccio da respectiva gestdo, estejam particular-
mente atentas aos desvios as regras estabelecidas e a actuacdes
imprudentes na gestdo dos dinheiros piiblicos.

Esta actuagdo ndo atribui aquelas Entidades Superiores o papel determinan-
te na luta contra a corrupgdo'?, que, alias, ndo parece ser atributivo de Or-
ganismo ou Instituicdo num Estado de Direito: o combate deve ser parti-
lhado e articulado com todas as entidades e organismos que, de uma forma
ou outra, intervém nos diversos momentos do procedimento da Adminis-

tracdo.

Sobre esta problemética, escreveu o Professor Anténio de Sousa Francol3

que:

“Afigura-se indubitavel que a garantia da legalidade financeira, a
par de diversos outros valores inspiradores do controlo financeiro
(transparéncia, publicidade, regularidade...), pode prevenir ou difi-
cultar a imoralidade e a corrupgdo, facilitar a recolha de indicios

«da respectiva pratica, auxiliar decisivamente a sua investigagdo pe-

los orgdos policiais ou judiciais competentes e até permitir o apu-
ramento, censura e eventual puni¢do de prdticas financeiras incor-
rectas, irregulares ou ilegais que frequentemente se acham associa-
das a corrupgdo, mas nem por isso deixam de constituir males em si
(e males mais fdceis de detectar: Al Capone sé foi condenado por
crime fiscal e, no entanto, sabe-se do muito do mais que fez)... Mas
nada disto significa que, nessa qualidade, e como tal, o drgdo de
controlo financeiro tenha responsabilidades de [uta contra a cor-
rupgdo (no amplo sentido de corrupgdo politico-administrativa,
bem mais compreensivo do que o crime de corrupgdo)”

Pode, pois, reafirmar-se que, em tese, 0s ()rgz’ms de Controlo
Externo, ndo tendo como objectivo a luta contra a corrupcio,
podem e devem complementar essa luta com um trabalho sé-
rio, aprofundado e articulado sobre a legalidade e a boa gestio
dos dinheiros piblicos.

2 Este entendimento foi acolhido nos trabalhos da [V Sessdo da Assembleia Geral da Organi-
zacdo Latino-Americana ¢ das Caraibas (OLACEFS), em Montevideu, Dezembro de 1994,
SOblC as relagdes entre o controlo financeiro ¢ a corrupgao administrativa.

“Dinheiros Publicos, Julgamento de Contas e Controlo Financeiro no Espaco de Lingua
Portuguesa™ in Edigéo do T. Contas, 1995, pag.13 ¢ 14.



II1 - O TRIBUNAL DE CONTAS DE PORTUGAL

Vejamos, entdo, ainda que de forma sucinta, como se estrutura e integra o
Tribunal de Contas - o Orgdo de Controlo Externo - no ordenamento juridi-
co-constitucional de Portugal.

O Tribunal de Contas é um 6rgdo colegial, constitucional, estando consa-
grado como uma das categorias de Tribunais (art.° 209°, n.° 1, al. c), da
CRP).

Como tribunal, o Tribunal de Contas ¢ um 6rgao de soberania (art.° 110° da
CRP), aplicando-se-lhe, em geral, os principios gerais aplicaveis aos tribu-
nais estabelecidos na Constituicio — art®s 202° e segs. -, de que destacamos
0s seguintes:

e  Principio da Independéncia e da exclusiva sujei¢do a lei (art.°
203°);

e Direito a coadjuvacgdo das outras autoridades (art.®° 202°);

e Principios da fundamentacdo, da obrigatoriedade e da prevaléncia
das decisdes (art.° 205°);

e  Principio da publicidade (art.® 206°).

Estes principios, valores ou padrdes de actuagdo encontram-se igualmente
consagrados na Lei Organica do Tribunal de Contas (LOTC) em vigor,
aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto (art®s 7° a 12°), em que tam-
bém sdo previstas, na linha do disposto no art.® 216° da CRP, como garan-
tias de independéncia do Tribunal de Contas, o autogoverno, a inamovibili-
dade e a irresponsabilidade dos seus juizes e a exclusiva sujeicéio destes a
lei.

Os Conselheiros do Tribunal de Contas tém categoria, direitos e prerrogati-
vas idénticos aos do Supremo Tribunal de Justica (cfr. Art.° 24° da LOTC).

O Presidente do Tribunal é nomeado e exonerado pelo Presidente da Repu-
blica, sob proposta do Governo (art.® 133° al. m), da CRP — cfi. tb. Art.°
214° n.°2, e ainda o art.° 16° da LOTC.
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e O Tribunal de Contas é um tribunal financeiro, com caracte-
risticas distintivas de outras ordens de tribunais, desde logo
porque a sua competéncia ndo se restringe a funciio jurisdici-
onal: tem, ainda, importantes fun¢des de auditoria dos dinhei-
ros publicos enquanto 6rgdo supremo de controlo externo e
independente da actividade financeira, nos dominios das recei-
tas, das despesas e do patriménio piblicos.

O Tribunal de Contas, no ambito do sistema de controlo financeiro nacio-
nal é o 6rgdo supremo de fiscalizagéo (cfr. art.° 214° da CRP), devendo,
nomeadamente, os servigos de controlo e inspecgdo da Administracdo
Publica comunicar-lhe os seus programas anuais e plurianuais de activida-
des e respectivos relatérios de actividades e remeter-lhe os relatdrios das
suas ac¢Oes quando contenham matéria de interesse para o Tribunal (cfi.
art.° 11°,n.° 3, e 12°da LOTC).

Entidades sujeitas a fiscalizacio e ao controlo do Tribunal de Contas.

e As entidades sujeitas a mais apertado controlo integram o de-
nominado sector piublico administrativo (SPA): o Estado, a
Administragdo Central, Regional e Local, os Institutos Publicos e
as Instituicdes de Seguranga Social - art.°2°-n.°1 da LOTC).

Em relag@o a estas, o Tribunal exerce a plenitude da sua jurisdigdo e pode-
res de controlo pela 1* Sec¢do em sede de fiscalizagdo prévia e concomitan-
te, pela 2* Seccido, em sede de fiscalizacdo concomitante e sucessiva e, pela
3" Seccdo, em sede de efectivacdo de responsabilidades financeiras e de
multa, mediante processos proprios.

e Por sua vez, nos termos do n.° 2 do art.° 2° da LOTC, entidades
como associagdes publicas, empresas publicas, sociedades de ca-
pitais publicos, concessiondrias, fundagoes de direito privado mas
que recebam anualmente fundos publicos, e que se unificam
numa designa¢io (redutora) de sector publico empresarial
(SPE) néo estdo sujeitas a fiscalizacio prévia dos seus actos e
contratos nem as suas contas siio julgadas pelo Tribunal, nem
ha lugar a efectivaciio de responsabilidades por infrac¢des fi-
nanceiras. Privilegiam-se, antes, os controlos de gestio dos di-
nheiros publicos em causa.

(08}
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Os poderes de controlo financeiro sobre estas entidades (aqui a lei nfo
alude a jurisdigfo) traduzem-se essencialmente no seguinte:

e O Tribunal verifica as contas que elas devem prestar;

e O Tribunal realiza quando bem entenda acgdes de controlo, nome-
adamente auditorias, sobre a legalidade, a boa gestfio financeira e
a avaliagdo dos sistemas de controlo interno, enviando os Relato-
rios a Assembleia da Repiiblica, a0 Governo e as empresas contro-
ladas;

e No relatério e parecer sobre a Conta Geral do Estado, o Tribunal
aprecia certos tipos de operagdes, nomeadamente, os fluxos finan-
ceiros entre o Orcamento de Estado e o sector empresarial do Es-
tado e a concess@o de avales e outros apoios.

Os servigos de controlo interno das entidades do sector empresarial do
Estado estdo, além disso, e como ja referimos, adstritos a um especial dever
de colaboragdo com o Tribunal, tal qual os ¢rgdos de controlo interno da
Administragdo Publica, e que envolve a comunicacéo ao Tribunal de pro-
gramas e relatérios de actividades, o envio dos relatérios das suas acgdes
quando interessem a ac¢do do Tribunal e a realizacdo de acgdes a solicita-
¢do e de acordo com critérios e objectivos fixados pelo Tribunal.

Por fim, a deixar claro que onde hd dinheiros ou capitais publicos ai pode
chegar a acg¢do do Tribunal, o n.° 3 do art.° 2° da LOTC refere como sujei-
tas a controlo quaisquer outras entidades do sector publico ou privado que
tenham participaco de capitais publicos ou sejam. a qualquer titulo. bene-
ficidrias de dinheiros publicos.

A Responsabilidade Financeira

e No ambito da andlise dos procedimentos, dos actos e dos contratos
sujeitos a fiscalizagdo prévia e concomitante o Tribunal pode de-
tectar situagdes susceptiveis de responsabilidade financeira por se
enquadrarem no conceito de “infrac¢iio financeira”: “todo o fac-
to culposo, punido com multa e podendo gerar a obriga¢io de
repor, praticado em violagio da disciplina dos dinheiros pu-



blicos por aqueles que devem concorrer para que aquela seja
observada”."

Idéntica situagdo pode ocorrer no decurso dos processos de verificag@o
externa de contas ou de auditorias as entidades que integram o Sector Pu-
blico Administrativo, determinando a Lei que os processos deverdo ser
remetidos ao Ministério Publico'®, a fim de serem desencadeados eventuais
procedimentos jurisdicionais - (art.°57.° da LOTC).

Estes procedimentos consubstanciam-se mediante requerimento de julga-
mento dos responsaveis, que se processara na 3* Secc¢do, composta por
Juizes que ndo participaram nas fases anteriores do procedimento.

S6 o M.P. tem legitimidade para introduzir o feito em julgamento, ndo
estando vinculado as qualifica¢Ges juridicas dos factos constantes dos res-
pectivos relatorios da 17 e 2 Secgdes do Tribunal, podendo, pois, em des-
pacho fundamentado e ndo impugndvel, determinar o arquivamento do
procedimento se considerar que néo estdo adquiridos todos os pressupostos
para o requerimento de julgamento (art.°89.° da LOTC).

Os processos da competéncia da 3. Secgao sdo decididos em 1.* instdncia
por juiz singular, cabendo recurso para o plenario da Secgdo (art.® 79° da
LOTC).

Em razio do objecto, a responsabilidade financeira pode ser reintegra-
toria ou sancionatdéria.

e A responsabilidade sera reintegratéria quando o responsivel
deva repor as importincias abrangidas pela infraccio, e ocor-
rera quando se tenha apurado que ao mesmo, culposamente, foi
imputada uma acg@o ou omissdo que tenha determinado desvios
de dinheiros ou valores publicos ou pagamentos indevidos - art.°
59°da LOTC.

" Amavel Raposo. A nova Lei Organica do Tribunal de Contas e a Responsabilidade Finan-

_ceira”, pag.14. in “Novas Perspectivas de Direito Piblico™ 1.G.AT/99.

BoMp.¢ representado, junto da sede do Tribunal, pelo Procurador-Geral da Republica, que
vem delegando as suas fungdes em vdrios procuradores-gerais-adjuntos (art.® 29° da
LOTC).



O conceito de “pagamentos indevidos” esta expresso no n.° 2 do art.®° 59.°
da LOTC:

“pagamentos ilegais que causarem dano para o Estado ou entidade publi-
ca, por ndo terem contraprestagdo efectiva”.

Assim e quando os pagamentos tiverem sido feitos com violagdo das nor-
mas legais, mas ndo tenham causado dano efectivo ao patriménio piblico,
j& nado haverd lugar a reposi¢do, sem prejuizo de eventual responsabilidade
sancionatoria.

e A responsabilidade sancionatéria ocorre quando, por ac¢do ou
omissio, culposamente, se violam normas financeiras atinentes
a assungdo, autorizagdo, pagamentos de despesas, nédo liquidagéo,
cobranga ou entrega de receitas, utilizagdo indevida de fundos,
adiantamentos ndo permitidos e outras, enunciando a LOTC, no
artigo 65.°, algumas das concretas condutas violadoras da legali-
dade financeira, e que nos dispensamos de reproduzir.

Uma referéncia final e breve aos sujeitos da responsabilidade financei-
ra:

e A responsabilidade pela reposi¢io dos respectivos montantes
recai sobre o agente ou agentes da ac¢io - art.®° 61.°n.1 da
LOTC, sendo que esta responsabilidade € directa - (art. 62.° - n° 2
da LOTC).
“Perante um facto previsto na lei como dando lugar a responsabilidacle
Sfinanceira importa, entdo, analisar quem o praticou, ou, havendo onisséo
ilicita, quem tinha o dever funcional de o praticar. Este serd o autor mate-
rial do facto e, em razdo disso, em primeira linha, l'esponsdve/”"’.

Os agentes do facto sfio, nos termos da referida disposicio legal:

1. Os membros do Governo que praticaram o acto danoso para o pa-
trimoénio publico sem terem ouvido os servicos competentes ou,
tendo-os ouvido e sido esclarecidos em conformidade com as
leis, tenham decidido de forma diferente;

16 ’ 5 o
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2. Os gerentes, dirigentes ou membros dos o6rgéos de gestdo, e os
exactores,;

(U]

Os funciondrios ou agentes que, nas suas informagdes para os
responsaveis, ndo esclaregam os assuntos de harmonia com a lei.

e Os membros do Governo, os gerentes e demais dirigentes elen-
cados podem, mesmo que sejam estranhos ao facto ilicito, se-
rem subsidiariamente responsiveis com o agente do facto se se
verificarem os seguintes pressupostos: (art.” 62.°-n.° 3 da
LOTC)

1. O facto s6 foi praticado por aquele agente por permissdo ou or-
dem do dirigente uma vez que tais fungdes nfo lhe estavam con-
fiadas e nfo se verificara a falta ou o impedimento do agente
competente;

2. O agente fora designado para aquele cargo por decisdo do diri-
gente, apesar de ja ser reconhecida a sua inidoneidade moral;

O dirigente desprezara, com culpa grave, as suas fungdes de fis-
calizagdo.

(93]

A natureza deste tipo de responsabilidade (subsidiaria) determina que
os dirigentes s6 serfio accionados se:

» O dano ao patrimoénio ndo for, voluntariamente, reposto, pelo
agente do facto;

> Se os bens do agente do facto ndo forem suficientes para res-
sarcir o patriménio publico.

IV.0S ORGAOS DE CONTROLO EXTERNO E A PREVENCAO,
DETECGCAO E REPRESSAO DA CORRUPCAO.

J& tivemos oportunidade de referir que a luta contra a corrupgdo nio € o
objectivo prioritario das Entidades Fiscalizadoras Superiores, concretamen-
te, dos Tribunais de Contas. Mas, por outro lado, as competéncias geral-



mente atribuidas aquelas entidades, se bem exercidas, contribuem para a
diminui¢do do fenémeno da corrupgéo.

As accdes que se devem privilegiar neste dominio devem ser, funda-
mentalmente, ao nivel da preven¢io da corrupcio. Mantemos o enten-
dimento de que a melhor forma de combater a corrupgdo e fenémenos afins
¢ a erradicagdo das causas que a potenciam e que ja enunciamos: enfrentar
a corrupgdo com alguma éxito impde uma actuagdo a montante porque a
repressdo do pouco que se vem conhecendo néio elimina os factores que a
estimulam.

Tomando como referéncia as competéncias do nosso Orgéo de Contro-
lo Externo - o Tribunal de Contas, apontaremos algumas das zonas de
intervencio preventiva e que poderdo atenuar a corrupg¢io. A saber:

A. NO AMBITO DA FISCALIZACAO PREVIA

> No controlo prévio dos procedimentos, actos e contratos, o
Tribunal deve assegurar que a Administracdo se pautou com
observéncia dos principios fundamentais que presidem a con-
tratagdo publica: o da concorréncia, da igualdade dos concor-
rentes, da transparéncia, imparcialidade e objectividade na de-
cisdo. A inobservancia destes principios, para além de consti-
tuir fundamento para recusa do Visto prévio'” pode indiciar
comportamentos abusivos, tratamento privilegiado, trafico de
influéncias, ou, pura e simplesmente, violagdo grosseira dos
deveres funcionais dos agentes e responsaveis envolvidos. A
questdo ndo ¢ tedrica: a nivel das empreitadas de obras publi-
cas e nas aquisi¢des de bens e servicos, designadamente, as de
montantes elevados, é conhecida a apeténcia para o favoreci-
mento, o privilégio, a corrupgdo. Quando se detectam adjudi-
cacoes que foram precedidas de procedimentos irregulares,
com “concurso” s6 na aparéncia publico, em que se anotam
exclusdes arbitrarias, admissdes indevidas, requisitos pré-
dirigidos a certos concorrentes, propostas vencedoras que nao
eram mais favoraveis para o patriménio publico, indicios de
conluio entre os concorrentes'® o Tribunal, ao recusar o Vis-
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to, estd, também, a prevenir comportamentos e actuacoes

contrarios a ética negocial e a legalidade administrativa,
que a corrupg¢io viola e atinge.

> Ainda neste sector, o Tribunal de Contas tem tido particular
atengd@o aos designados “trabalhos a mais”, de montantes mui-
to elevados, mormente, em empreitadas, porque é conhecido
que esta figura se presta a expedientes menos éticos, envol-
vendo, muitas das vezes, pagamentos previamente acordados
com a adjudicag@o inicial; O objectivo da analise do Tribunal
ndo € a evidenciag@o desses expedientes corruptos, mas o rigor
e as exigéncias da andlise ao contrato adicional levam, muitas
das vezes, a decisdes de recusa do Visto, e, logo, a evitar a
consolidag@o de praticas lesivas do bem puiblico. Anote-se que
tem sido nos adicionais por alegados “trabalhos a mais” que
tem incidido a maioria das decisdes de recusa do Visto.

B. NO AMBITO DA FISCALIZACAO CONCOMITANTE

e A fiscalizacio concomitante exerce-se durante a execu¢io do
acto, contrato, que, por forca da lei ou deliberagio do Tribu-
nal, ndo estd sujeito a fiscalizacdo prévia, e, também, quando
se decide realizar uma auditoria a actividade financeira do
Organismo, antes do encerramento da respectiva geréncia -
art.’ 49.° da LOTC.

Este tipo de fiscalizagdo néo estava anteriormente contemplado, e
veio, de certo modo, substituir o controlo prévio que, com a
LOTC, veio a ser fortemente restringido, designadamente, deixan-
do de incidir nos actos e contratos de pessoal.

E uma fiscalizagdo que acompanha a execugdo do acto e do con-
trato, mais préxima dos procedimentos que ainda nfo produziram
todos os seus efeitos.

¢o), bem como a aquisi¢io de fornecimentos ¢ servicos (art.°37°-n.°1-b) do Dec-Lei
n.°197/99. de 8 de Junho).



A sua importincia vem sendo sublinhada e, também aqui, se
pode fazer prevenc¢do da corrupg¢do, no conceito amplo que
temos vindo a adoptar. Assim:

> Os actos relativos ao pessoal da Administragdo Publica s#o
objecto de particular aten¢@o pela 1" Secgdo do Tribunal, sen-
do de salientar que, quando o Tribunal, no exercicio da fiscali-
zacdo concomitante, verifica a ilegalidade da nomeacédo, da
promogdo, do contrato de avenca, de prestagdo de servigos,
pode determinar que aqueles sejam remetidos para fiscalizacio
prévia, ndo podendo a entidade competente para fiscalizar a
despesa dar execugd@o ao contrato antes do Visto do Tribunal,
sob pena de responsabilidade financeira - art.® 49.°-n.°2 da
LOTC.

Todos sabemos que o sector do pessoal ¢ um palco privilegiado da
actuaciio da corrupcio, do favorecimento, mediante admissoes ilegais,
promocdes indevidas, abonos injustificados, pagamentos irregulares.

Assim, é evidente que uma actuaciio fiscalizadora desta indole, proxi-
ma do procedimento, do inicio da execucdio do acto ou do contrato
permite evitar a consolidaciio de ilegalidades, sustendo-as no inicio da
sua produgao de efeitos, ou mesmo, antes da produgéo de efeitos, se a Ad-
ministrac@o estiver, ainda, na fase do procedimento para ulterior contrata-
cdo.

Consideramos, alids, que esta ¢ a fiscalizagdo mais eficiente, porque com-
bina uma actuacéo no terreno (e, ndo, no papel, como sucede coma fiscali-
zacdo prévia) com um imediatismo, uma proximidade ao acto ou contrato
em execugdo.

~ A fiscalizagdo concomitante néo se esgota, como referido, na
area do pessoal da Administracdo. As empreitadas, as aquisi-
coes de bens e servicos que ndo estdo sujeitas a fiscalizacéo
prévia, designadamente, porque o seu valor é inferior ao limite
legal vigente (35.380.098$00)" para o ano 2000, poderdo ser
objecto da fiscalizagdo concomitante, pelo que nos encon-
tramos, de novo e como ja sublinhdmos, numa 4rea privi-
legiada de prevenc¢io de priticas de corrupcao e outras que

1 Lei n.°3-B/2000. de 4 de Abril. art.99.°
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violam a autonomia intencional do Estado e a legalidade fi-
nanceira.

> Ainda neste tipo de fiscalizag@o, a andlise “in loco” que €,
sempre, feita ao controlo interno do Organismo, permite detec-
tar as insuficiéncias, as deficiéncias, a falta de um sistema coe-
rente e fiavel de controlo interno. Assim sendo, a intervencio
do Tribunal permite que tais lacunas sejam, de imediato,
sanadas. Sem um controlo interno fidvel ndo é possivel as-
segurar a legalidade e a regularidade financeiras, sendo
que o aperfeicoamento dos mecanismos de controlo é um
dos pontos essenciais para prevenir a corrup¢io.

Elmer B. Staats, inspector-geral dos E.U.A, disse a este proposito:

“Apesar da importincia da detec¢io da fraude, do abuso e do erro,
essa detecciio ndo deve ser a nossa principal preocupac¢io como diri-
gentes governamentais. A nossa primeira preocupa¢io deveria ser a
construciio de sistemas de controlo de gestdo que impedissem a fraude
e o abuso, os tornassem mais dificeis e diminuisse a probabilidade de
erro e desperdicio”*°

C. NO AMBITO DA FISCALIZACAO SUCESSIVA

Neste dominio, o Tribunal verifica as contas das entidades sujeitas a sua
Jjurisdigdo e poderes de controlo, avalia os respectivos sistemas de controlo
interno, aprecia a legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da sua gestéo
financeira e assegura a fiscalizagdo da comparticipagéio e da aplicagdo dos
recursos proprios comunitarios e da aplicagdo dos recursos financeiros
oriundos da Unifio Europeia-art.°50.° da LOTC.

E esta a drea privilegiada para, no seu exercicio das suas competéncias,
o Tribunal contribuir para a prevencio da corrup¢iio. Vejamos:

> Selecgdo das dareas da Administracéio e do Sector Empresarial
Pablico que, tendencialmente, possam ser mais apeteciveis a
préaticas de favorecimento e de corrup¢do e que, tradicional-
mente, se situam em grandes empreendimentos publicos, nas

20 ; o s
Jornadas cit. Textos de Apoio, pag.133.
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despesas dos diversos gabinetes ministeriais, na concessdo de
crédito e de subsidios, nos ajustes directos, nos “trabalhos a
mais” etc.;

Auditorias horizontais e direccionadas a sectores, despesas e
receitas especificas;

\%

%

Auditorias vocacionadas para a andlise da coeréncia e fiabili-
dade dos diversos sistemas de controlo interno;

Auditorias a qualidade da gestdo da coisa publica, area que se
presta a grandes ineficiéncias, em que abundam graves erros
de gestdo, gestores recrutados com base em critérios de favo-
recimento pessoal e partiddrio que sé esporadicamente sdao
responsabilizados pelos prejuizos dai decorrentes;

Y

Emissdo de recomendacdes, em sede final do processo de au-
ditoria, as quais deverdo contribuir para a erradicagéo das pra-
ticas erradas, supérfluas, irregulares e ineficientes na Adminis-
tracdo, e cujo cumprimento pelos responsaveis devera consti-
tuir uma prioridade na gestdo.

Y

Uma referéncia final as situagdes em que o Tribunal detecta casos suscep-
tiveis de constituir crime de corrupgdo ou outros crimes afins como o pecu-
lato: os factos e os elementos de prova constantes do processo séo transmi-
tidos ao M. Publico, a quem compete, em exclusividade, a ac¢do penal para
crimes publicos.

Esta participagdo ndo prejudica a instauragdo de processo para efectivar a
responsabilidade financeira, que prossegue fins proprios e que nédo se esgo-
tam no procedimento criminal, sem esquecer, porém, o principio “non bis
idem”.
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Por Despacho de Sua Exceléncia o Senhor Conselheiro Presidente do
Tribunal de Contas, foi solicitado ao Departamento de Consultadoria e
Planeamento a elaboragdo de um Estudo sobre “o principio do equilibrio
orcamental do artigo 22.° da Lei n.° 91/2001, designadamente sobre os
seguintes aspectos:

- Os saldos das geréncias anteriores findas, acumulados e aplicados
no tesouro ou no sistema bancario devem figurar na elaboragéo do
or¢amento do fundo ou servigo embora sem ser computado no
saldo global?

- Em caso negativo qual a situagio contabilistica dessas verbas?
Como poderéo ser disponibilizadas para acorrer a despesas?”.

Em face do despacho exarado pelo Senhor Auditor-Coordenador do
DCP, foi elaborado o seguinte estudo.

NOTA PREVIA

As questdes objecto deste estudo surgem na sequéncia da consagragédo
pela nova Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) de um novo critério
que, do ponto de vista substancial, permitird aferir do equilibrio orgamental
dos or¢amentos dos fundos e servigos auténomos.

Esse novo critério encontra-se previsto no artigo 22.° da LEO e tera
plena aplicagfo a partir de 2003, de acordo com a norma de direito transito-
rio constante do artigo 94.° da mesma Lei.

A nosso ver, a apreciacio da matéria em causa passa pela analise e es-
clarecimento da regra de equilibrio consagrada no artigo 22.° de modo a
podermos identificar as suas principais especifidades, nomeadamente o que
a distingue da regra do saldo primario, pensada para a administragdo direc-
ta, e da regra do activo da tesouraria aplicavel a seguranca social.

1. A REGRA DE EQUILIBRIO ORCAMENTAL
A semelhanga das anteriores leis de enquadramento orgamental, a Lei

n.° 91/2001 consagra a regra do equilibrio or¢amental em sentido formal —
que traduz a situagfio contabilistica de igualdade entre o montante global de
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receita e o montante global de despesa — e em sentido substancial — que
permite determinar o equilibrio orgamental a partir da relagdo concreta
entre determinado tipo de receitas e determinado tipo de despesas.

Neste ultimo sentido (substancial/material), a Lei n.° 91/2001 adoptou
uma nova disciplina, consagrando a regra de equilibrio em relagdo a cada
um dos trés tipos de or¢amentos que integram o Or¢amento do Estado:
orgamentos dos servicos integrados (artigo 20.°), orcamentos dos servigos e
fundos auténomos (artigo 22.°) e orgamento da seguranga social (artigo
25.°);

Antes de continuarmos, sera importante sublinhar que esta opgdo do
legislador permitiu eliminar algumas duvidas que se colocaram no dmbito
da anterior lei de enquadramento (Lei n.° 6/91) e que se reconduzia a
questdo de saber se a regra de equilibrio estabelecida no respectivo artigo
4.° n.° 2, se referia ao orgamento do Estado em sentido amplo — incluindo
servigos e fundos autéonomos e seguranga social — ou ao orcamento do
Estado apenas na parte respeitante ao or¢gamento da administragéo directal.

De forma inovatéria a Lei n.° 91/2001 eliminou tal ddvida ao
equacionar e prever a regra do equilibrio a propésito da disciplina de cada
um dos referidos orgamentos, acolhendo, para cada um deles, um critério
substancial de equilibrio.

Na verdade, a regra do saldo primario, consagrada pela primeira vez
no nosso ordenamento juridico-financeiro pelo mencionado artigo 4.°, n.° 2,
da Lei 6/91, apenas se mantém, no contexto da actual LEO, em relagdo aos
orcamentos dos servigos integrados, ou seja, em relagdo ao orgamento da
administragéo directa do Estado.

Para o orgamento da seguranca social, o legislador parece ter
perfilhado a regra do activo da tesouraria.

Ja no que toca aos orgamentos dos servicos e fundos autdénomos,
aquela Lei adopta regra diferente ao dispor no artigo 22.° o seguinte:

s . . - : - 3
Sobre esta problematica, clr.. para mais desenvolvimentos. a publicagdo do Ministério das

Finangas sobre Reforma da Lei do Enquadramento Or¢amental. Trabalhos preparatorios e
anteprojecto. Lisboa, 1998, p. 238 ss.
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“l — O Orgamento de cada servigo ou fundo auténomo é elaborado,
aprovado e executado por forma a apresentar saldo global nulo
ou positivo.

2 — Para efeitos do computo do saldo referido no mimero anterior,
ndo sdo consideradas as receitas provenientes de activos e
passivos financeiros, bem como do saldo da geréncia anterior,
nem as despesas relativas a activos e passivos financeiros.”.

Observemos as suas especificidades, registando-se, em primeiro lugar,
as diferengas em relagdo as regras de equilibrio a que se subordinam os
orcamentos dos servigos integrados e da seguranga social.

2. ESPECIFICIDADES DAS REGRAS DE EQUILIBRIO DOS ORCAMENTOS DA
ADMINISTRACAO CENTRAL E DA SEGURANCA SOCIAL

Gostariamos de comecar por sublinhar que a regra de equilibrio
constante do artigo 22.° ¢ muito mais exigente do que qualquer uma das
outras, ou seja, quer da que permite aferir do saldo global do orcamento da
administragdo central quer da que foi adoptada para o orcamento da
seguranga social. Sendo vejamos.

A regra do saldo primario, que pretende ligar o défice ao recurso ao
crédito embora ndo o faga de forma plena, baseia-se na separagdo entre
receitas e despesas efectivas e ndo efectivas. Por defini¢éo, as primeiras sdo
as que originam alteragdo do valor do patriménio monetario do Estado,
enquanto as segundas sdo as que, embora modificando o patrimoénio
monetario, provocam um acréscimo ou diminuicdo do passivo do Estado
(consoante se trate de receita ou de despesa) exactamente no mesmo
montante. Nos termos do artigo 20.%/3 da Lei n.° 91/2001, sdo consideradas
efectivas todas as receitas e as despesas previstas no orcamento. & excepcao
das respeitantes a passivos financeiros, ou seja, das receitas que provenham
do recurso ao crédito e das despesas relacionadas com a amortizagdo de
empréstimos. Estas tltimas receitas e despesas sdo as unicas que, Nnos
termos do mesmo preceito, deverdo ser classificadas de néo efectivas.

Ora, de acordo com o critério do saldo primario, consagrado no artigo
20.°, «as receitas efectivas dos orgamentos dos servigos integrados tém de
ser, pelo menos iguais, as despesas efectivas do mesmo or¢amento,
excluindo os encargos correntes da divida piblicay. Significa que existira
equilibrio quando o montante global de receitas, a excepgdo das resultantes
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de passivos financeiros, for igual ao montante global de despesas, a
excep¢do das despesas com o servigo da divida, ou seja, amortizagdo e
juros. Estas ultimas despesas (os juros), embora sejam despesas efectivas,
sdo excluidas do calculo do saldo global, o que permite que o Governo
possa contrair empréstimos para pagar tais juros sem pdr em causa o
equilibrio orgamental, ou melhor, o equilibrio do saldo primario. Como
observa Teixeira Ribeiro, o que a lei preconiza ndo € o equilibrio do
orgamento efectivo ou do activo da tesouraria mas antes o equilibrio entre
“as receitas efectivas totais e as despesas efectivas liquidas dos juros da
divida piblica”2. E por esta razdo que afirmamos tratar-se de um critério
que, embora pretenda ligar o défice ao recurso ao crédito, a verdade € que
ndo o faz de forma plena na medida em que exclui os encargos correntes da
divida.

Assim, de acordo com o critério que acabamos de expor, hd que
registar o facto de as receitas provenientes de eventual excedente, assim
como as provenientes de activos financeiros, serem consideradas receitas
efectivas, o que significa a sua computagdo no saldo global do orgamento
da administragdo directa do Estado.

Refira-se, ainda, que a lei de enquadramento prevé que o orgamento
efectivo ndo esteja equilibrado quando a conjuntura do periodo a que se
refere o orgamento justificadamente o ndo permitir. Nessa altura, quando
tal acontecer, os relatorios da proposta de lei do orgamento e da Conta
Geral do Estado apresentardo a devida justificagdo3.

J4 no que respeita ao orcamento da seguranga social, o legislador
parece ter perfilhado, conforme referimos supra, o critério do activo da
tesouraria, ao estabelecer, no artigo 25.°1 da Lei n.° 91/2001 que «as
receitas efectivas do org¢amento da seguranga social tém de ser, pelo
menos, iguais as despesas efectivas do mesmo or¢amentoy.

Diferentemente da regra do saldo primario, o equilibrio do or¢amento
efectivo ou do activo da tesouraria ndo permite que se excluam os juros do
computo do saldo global, o que tem como consequéncia o facto de o
empréstimo s ser possivel, com manutengdo do equilibrio orgamental, no
caso de se destinar a amortizagdo de outro empréstimo. Por esta razdo se
afirma que a tnica semelhanga entre o equilibrio do saldo primario e este

it i o . - . - s . P

= In “Reparos a Lei de Enquadramento do Orgamento™. in Boletim de Ciéncia Econémica.
Coimbra, 1991.p.4 ¢ 5.

" Clr.n.% 1 ¢ 2 do artigo 20.° da Lei n. 91/2001.
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ultimo estar no facto de ambos assentarem na distingdo entre receitas e
despesas efectivas e ndo efectivas.

No que respeita aos eventuais excedentes do orgamento da seguranga
social, apenas os resultantes do subsistema previdencial n3o sao
computados no saldo global, determinando o artigo 25.%2 da Lei n°
91/2001 a sua afectagio ao Fundo de Estabilizagdo Financeira da
Seguranga Social. Quanto aos demais, resultantes dos outros subsistemas,
parece que nenhuma limitagdo existe a que sejam computados no saldo
global, ficando, no entanto, a sua utilizag@o condicionada & autorizagdo do
Governo, nos termos do artigo 45.°/3 da mesma Lei.

3. SENTIDO E ALCANCE DA REGRA DE EQUILIBRIO DOS ORCAMENTOS
DOS FUNDOS E SERVICOS AUTONOMOS

Para determinar o saldo global dos orgamentos dos servicos e fundos
autébnomos, o artigo 22.° ndo atende nem ao critério do saldo primario nem
ao critério do activo da tesouraria, ndo obrigando, por isso, que se faca
qualquer distingdo entre receitas e despesas efectivas e ndo efectivas.
Diferentemente, o artigo 22.° obriga a que se excluam as receitas e as
despesas relativas a passivos e a activos financeiros e as receitas
provenientes de saldos de geréncia.

Qual o sentido e alcance desta regra de equilibrio orgamental?

Em primeiro lugar, significa que ndo bastard olhar em paralelo para o
total das receitas e o total das despesas para saber se o orcamento estd ou
ndo equilibrado. Pelo contrario, serd necesséario excluir de tais receitas e
despesas as que se relacionam com activos e passivos financeiros e, ainda,
as receitas que provenham de saldos de geréncia.

Em segundo lugar, que o legislador afastou do artigo 22.° qualquer das
duas acepcdes de equilibrio referidas, bem como outras bem conhecidas da
nossa doutrina como sejam a do orgcamento ordinariod ou do activo
patrimonial do EstadoS5.

Este critério assenta na distingdo entre receitas ¢ despesas ordinarias ¢ extraordinarias. Para
que o orgcamento csteja equilibrado as despesas ordinarias tém de ser cobertas, apenas, por
reccitas ordinarias. ¢ as despesas extraordindrias pelo excedente das receitas ordinarias ¢
por receitas extraordindrias. Segundo este critério, o or¢amento estara desequilibrado
quando as despesas ordinarias forem financiadas por recurso a receitas extraordinarias. Este
foi o critério que vigorou em Portugal durante o regime do Estado Novo. Para uma
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Em terceiro lugar, que aquelas receitas que provenham de activos
financeiros (ex: aplicagdes financeiras, amortizagdo de empréstimos
concedidos), sé podem ser utilizadas para fazer face a despesas da mesma
espécie, ou seja, relativas a activos financeiros.

Significa, ainda, que as receitas provenientes de passivos financeiros
(contracgdo/emissdo de empréstimos) apenas podem ser utilizadas para
efectuar despesas relativas a passivos (amortizagdo de empréstimos).

Por ultimo, que, em regra, as receitas provenientes de saldos de
geréncia (resultantes das diferencas verificadas entre os levantamentos
efectuados em conta de receitas proprias e as despesas efectivamente
pagas) ndo podem ser utilizadas para acorrer a despesas.

Quanto a este Gltimo ponto, o preceito em analise ndo se revela isento
de duvidas. E porqué? Desde logo porque suscita o problema de saber em
que situacdes os saldos de geréncia poderdo ser disponibilizados para
acorrer a despesas, o que constitui a segunda questéo objecto deste estudo.
Para além deste aspecto, ha ainda que considerar um outro relacionado com
a letra do artigo 22.° onde se refere “saldo de geréncia anterior”. Pois bem,
em face de uma tal previsdo, a questdo que se podera colocar € se a regra
de equilibrio estabelecida no artigo 22.° se refere aos saldos das geréncias
anteriores findas, acumulados e aplicados no tesouro ou no sistema
bancario, ou ao saldo da geréncia na parte respeitante apenas ao ano
imediatamente anterior?

apreciagdo critica. vd. A. L. SOUSA FRANCO, Finangas puiblicas e direito financeiro, vol.
I, 4° ed.. Almedina, Coimbra. 1995, p. 369 ¢ ss: I. J. TEIXEIRA RIBEIRO, Ligdes de
_ finangas piiblicas. 3°. ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1989, p. 88 ¢ ss..
Este critério, também conhecido por critério do orgamento corrente ou do orcamento de
capital. assenta na distincdo entre receitas ¢ despesas correntes ¢ receitas ¢ despesas de
capital. Para que haja cquilibrio ¢ necessario que as despesas correntes scjam apenas
financiadas por receitas correntes. Quanto as despesas de capital. estas podem ser cobertas
pelo excedente das receitas correntes e por receitas de capital. Significa que existird
desequilibrio quando as despesas correntes forem financiadas por receitas de capital. Trata-
se de um critério bem conhecido entre nds, que vigorou em Portugal entre 1977 (ao abrigo
das leis de enquadramento n.°s 64/77 ¢ 40/83) ¢ 1991 (altura em que foi publicada a lei de
enquadramento n.° 6/91 que instituiu como critério basico o critério do saldo primario).
Actualmente, ¢ o critério basico aplicavel aos orgamentos das autarquias locais. Para mais
desenvolvimentos, cfr. I. I. TEIXEIRA RIBEIRO, Ligdes de finangas piiblicas, cit.. p. 82 ¢
ss: 1. 1. GOMES CANOTILHO ¢ VITAL MOREIRA, Constituigido da Repiiblica
Portuguesa anotada, 1976, p. 245: GUILHERME D* OLIVEIRA MARTINS, Li¢cges sobre
a Constitui¢ao economica. 1984-85. Lisboa, p. 293: A. LOBO XAVIER. in
“Enquadramento orgamental em Portugal: alguns problemas™. in Revista de Direito e
Economia. ano 1X. n% 1-2.n.° 33, 1983. p. 283.
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Quanto a primeira duvida, voltaremos a ela mais adiante.

Quanto a segunda, ¢ nosso entendimento que, sendo a letra da lei
pouco clara quanto ao alcance da expressdo em causa, a tarefa do intérprete
terd de ser orientada por aquele que parece ser o elemento teleolégico do
artigo 22.° ou seja, pela finalidade que se pretende prosseguir ao consagrar
esta regra de equilibrio orgamental.

Vista a questdo em termos substanciais, a regra de equilibrio adoptada
pelo artigo 22.° parece apontar para uma limitagdo clara das possibilidades
de recurso a divida e para um crescimento muito atenuado da despesa dos
fundos e servigos autéonomos. Sendo vejamos.

No que se refere as receitas provenientes de passivos e activos
financeiros, a sua exclusdo do computo do saldo global impossibilita que
tais receitas possam ser utilizadas para financiar despesas outras que nao
sejam as da mesma espécie, 0o que constitui um importante travdo ao
endividamento e ao crescimento da despesa. O mesmo se diga a propdsito
das receitas provenientes dos saldos de geréncia que, pelo facto de nio
poderem ser utilizadas para financiar qualquer tipo de despesa, terd como
efeito diminuir a despesa. Por outras palavras, ao consagrar esta regra de
equilibrio o que o legislador pretende €, no fundo, assegurar que as receitas
normais dos servigos e fundos auténomos (provenientes do exercicio
normal da sua actividade e do Orgamento do Estado, nos casos em que ha
lugar a transferéncias orgamentais) sejam suficientes para fazer face a todas
as despesas (a excepgdo das respeitantes a passivos e activos financeiros).

Se este ¢ o objectivo do legislador — limitar o crescimento da despesa
e o endividamento putblico — é nosso entendimento, salvo melhor, que a
regra de equilibrio orgamental prevista no artigo 22.° foi pensada para os
saldos das geréncias anteriores findas, acumulados e aplicados no tesouro
ou no sistema bancario, ¢ ndo apenas para o saldo da geréncia na parte
respeitante ao ano imediatamente anterior.

Determinado que estd o sentido e o alcance da regra de equilibrio
orcamental prevista no artigo 22.°, estamos agora em condi¢des de
responder as questdes que nos foram colocadas.



4. RESPOSTA AS QUESTOLS

Na primeira questdo pretende-se saber se “os saldos das geréncias
anteriores findas, acumulados e aplicados no tesouro ou no sistema
bancario devem figurar na elaboragdo do orgamento do fundo ou servigo
embora sem ser computado no saldo global”.

Como qualquer outra receita, os saldos de geréncia deverdo ser
objecto de inscrigdo orgamental. Essa inscri¢do devera ser feita de acordo
com o disposto no Decreto-Lei 26/2002, de 14 de Fevereiro, que define o
novo classificador econéomico das receitas e das despesas e se aplicara a
elaboragdo dos or¢amentos dos fundos e servigos autonomos para os anos
2003 e seguintes6. Da analise deste normativo resulta que tais receitas
devem ser contabilizadas na parte referente a “Outras Receitas”, capitulo
16, e desagregadas de acordo com a sua proveniéncia: na posse do servigo
ou na posse do tesouro.

Ainda no que concerne a primeira questdo, estamos em crer que, tudo
quanto ficou dito atras, os saldos de geréncia ndo poderdo ser computados
no saldo global do fundo ou servigo em questdo.

Esta perspectiva coloca-nos perante o outro problema que constitui a
segunda questdo que nos é colocada pelo presente pedido de estudo e que
se prende com a necessidade de saber em que situagdes e como € que tais
receitas poderdo ser disponibilizadas para acorrer a despesas.

Atendendo ao efectivo cumprimento da regra de equilibrio que, nos
termos do n.° 1 do artigo 22.°, tera de ser observada quer na elaboragéo e
aprovag¢do dos orgamentos quer durante a sua execucdo, os saldos de
geréncia nao poderdo, em principio, ser utilizados como receita para
acorrer a despesas.

Contudo, isto ndo significa, a nosso ver, que a sua utiliza¢@o esteja por
completo inviabilizada. Na verdade, ndo contraria a regra de equilibrio em
causa que se utilizem os saldos de geréncia como antecipacio de receitas
para fazer face a dificuldades momenténeas de tesouraria, desde que,
naturalmente, tais receitas sejam objecto de reposicdo durante a execugéo
orgamental em curso.

¢ Crr. artigos 2.% ¢ 6.° do Decreto-Lei n.° 26/2002. de 14 de Fevereiro.
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O que acaba de se dizer ndo significa que se esteja a ignorar a regra do
artigo 22.°. Desde que tais receitas sejam respostas até final do ano
econdmico em curso, o saldo da execugdo ndo deixara de ser igual ao saldo
previsto ou orcamental. Alids, em bom rigor, é aquele saldo — o da
execugdo — que deve relevar. E porqué?

- porque serd com base nele que se podera determinar em que medida a
regra prevista no artigo 22.° foi integralmente observada;

- porque o saldo orcamental, embora importante, constitui uma mera
previsdo que tera de ser testada no confronto com aquele que resultar da
execucao;

- porque o saldo que releva para efeitos de observancia das obrigagdes de
convergéncia e de estabilidade ¢ o da execucdo e ndo o saldo
or¢amental.

- porque se a intengdo do legislador € limitar o crescimento da despesa, a
mesma nao serd posta em causa se durante a execugdo orgamental os
saldos de geréncia puderem ser utilizados como antecipagio de receitas
que durante a execugdo hdo-de ser cobradas ou transferidas do
Orgamento do Estado.

Este ¢, alids, o Unico entendimento que se afigura compativel com a
situagdo dos servicos e fundos auténomos que apenas tém receitas proprias,
derivadas do exercicio normal da sua actividade e, nessa medida, ndo
beneficiam de transferéncias orgamentais. A questdo que colocamos &,
pois, a seguinte: como € que tais organismos poderdo, no inicio do ano

econdmico, proceder a satisfacdo de encargos legal e contratualmente
assumidos se as receitas cobradas se revelarem insuficientes?

Perante esta situag@o, o organismo em causa ndo terd alternativa outra
que ndo seja proceder a utilizagdo dos seus saldos de geréncia, sob pena de
violar as obrigagdes legais e contratuais que sobre ele impendem.

De tudo quanto ficou dito, é nosso entendimento, salvo melhor, que a
regra de equilibrio orgamental explanada no artigo 22.° ndo impede que os
saldos de geréncia possam ser utilizados como antecipagdo de receita a
cobrar durante a execugdo or¢amental.

Questdo diferente, que agora cumpre enfrentar, é a relativa a
disponibilizagdo dos saldos de geréncia fora do ambito que acabamos de
expor em que o equilibrio orgamental constante do artigo 22.° ndo possa ser
cumprido findo o exercicio orgamental.



A este proposito, a lei de enquadramento admite que a aplicagdo da
regra de equilibrio possa ser dispensada. Em que casos? Nos termos
enunciados no artigo 22.%/3, ou seja, apenas nos casos em que «...a
execucdo orcamental do conjunto das instituicdes do sector publico
administrativo o permitir...». e mediante autorizagdo concedida pelo
Ministro das Financas.

Admite-se, assim, que, em situacdes excepcionais, os orgamentos dos
fundos e servigos auténomos possam estar desequilibrados. Ora, a
conjugagdo da solugdo consagrada no artigo 22.%3 com a regra de
equilibrio plasmada no artigo 22.°2 permite-nos extrair a seguinte
conclusdo: a disponibilidade dos saldos de geréncia como quebra da regra
de equilibrio s6 podera ocorrer em situagdes excepcionais, mediante
autorizacdo do Ministro das Financas e apenas nos casos em que a
execucdo orcamental do conjunto das instituicdes do SPA o permitir.

No caso particular do cofre do Tribunal de Contas, que constitui um
fundo auténomo, dotado de autonomia administrativa, financeira e
patrimonial, a possibilidade de dispensa da regra de equilibrio devera ser
apreciada a luz da capacidade autogovernativa que a lei atribui a este
Tribunal para garantir a sua independéncia. E precisamente neste sentido
que aponta a Informagdo n.° 01/03 — DGFP-DGF.
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CONCLUSOES
Face ao exposto, importa extrair as seguintes conclusdes:

Para determinar o saldo global dos orgamentos dos fundos e servigos
autéonomos, o legislador ndo adoptou nem o critério do saldo primario,
aplicavel ao orcamento da administragdo central, nem o critério do
activo da tesouraria, pensado para o orgamento da seguranga social.

A regra de equilibrio constante do artigo 22.° da Lei de enquadramento
obriga a que se excluam do computo do saldo global dos orgamentos
dos fundos e servigos autdnomos as receitas e as despesas relativas a
passivos e a activos financeiros e as receitas provenientes de saldos de
geréncia, ou seja:

a) que as receitas provenientes de activos financeiros s6 poderdo ser
afectas ao financiamento de despesas da mesma espécie, ou seja,
relativas a activos financeiros;

b) que as receitas provenientes de passivos financeiros s6 poderdo ser
utilizadas para efectuar despesas relativas a passivos financeiros;

c) que, em regra, os saldos das geréncias anteriores ndo poderdo ser
utilizadas para acorrer a despesas.

Significa que os saldos de geréncia deverfio ser objecto de inscrigdo
orcamental de acordo com o disposto no Decreto-Lei n.° 26/2002, de 14
de Fevereiro, sem, contudo, poderem ser computados no saldo global
do fundos e servigos auténomos.

Esta perspectiva ndo significa que a utilizag@o de tais receitas esteja por
completo inviabilizada. Em nosso entender, ndo contraria a regra de
equilibrio que os saldos de geréncia sejam utilizados como antecipagao
de receitas a cobrar durante a execucdo or¢amental para fazer face a
dificuldades momentaneas de tesouraria, desde que sejam objecto de
reposicdo até final do ano econdémico em curso.

Fora deste ambito, os saldos de geréncia s6 poderdo ser utilizados desde

que o servigo ou fundo em causa tenha sido dispensado da aplicagdo da

regra de equilibrio. Tal s6 podera acontecer nos termos do artigo 22.%3,

ou seja, apenas nos casos em que «..a execug¢do orgamental do

conjunto das institui¢des do sector piblico administrativo o permitir
e mediante autorizagdo do ... Ministro das Finangas...".
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1. Introducio

No recente movimento de empresarializagdo ou de integra¢do de entidades
publicas no sector empresarial do Estado tem sido adoptada como forma
institucional privilegiada a empresa publica societdria, regime-regra do
Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro.

No entanto, pela aplicagdo do critério da intensidade da influéncia do
Estado, e atendendo a anterior natureza administrativa de muitos destes
organismos publicos que agora passam a revestir forma empresarial, a
op¢do mais imediata seria a da transformagdo desses corpos em entidades
publicas empresariais, “E.P.E”.

Algumas questdes se levantam de imediato, como seja o facto de o
legislador ter demonstrado uma clara preferéncia pela forma societaria do
direito comercial na estruturagdo do sector empresarial do Estado. De facto,
as E.P.E., cuja tipificagdo e regime se encontram nos artigos 23.° e
seguintes, do Decreto-Lei n.° 558/99, sdo uma “cedéncia de ultima hora” a
tradicdo da empresa publica de 1976, que ndo encontrava cabimento nas
intengdes primeiras do legislador de 1999. As E.P.E. s@o as sucessoras e
herdeiras das E.P., tal como previstas no revogado Decreto-Lei n.° 260/76,
de 8 de Abril, sdo pessoas colectivas de direito publico sujeitas ainda a
tutela dupla do Estado. A sua natureza e regime contendem, de certa forma,
com a ideia de flexibilizagdo do sector empresarial do Estado.
Flexibilizagdo que se trouxe para o sector pelo recurso as formas juridico-
privadas do direito societario, e também pelo ultrapassar da tensdo
permanente entre a légica politica e a logica empresarial na gestdo e
condugdo dos destinos da empresa, tensdo sempre sentida no seio das
antigas E.P. e fruto, essencialmente, dos poderes de tutela inerentes ao
estatuto juspublicista que as acompanhava. As E.P.E. sdo as herdeiras desta
tensdo, se bem que mitigada pela menor intensidade da tutela a luz do
Decreto-lei n.° 558/99.

Mas, apesar destes considerandos, em nenhum momento do regime juridico
do SEE se da noticia de um principio de residualidade que vincule o
Estado, ao transformar ou criar empresas ali integradas.

No entanto, se por um lado o saneamento da divida inerente a necessidade
de controlo do défice publico preside, em parte, a opgdo pela
empresarializagdo, por outro lado traz consigo vérias questdes de ordem
financeira.

Nesta dptica, o controlo da divida publica e do Sistema Europeu de Contas
podem constituir um limite a iniciativa econdmica publica e a formatagéo

61



institucional de organismos que, através da transformacéo, se transferem
para o SEE, ou de empresas criadas ex novo.
Vejamos como e em que medida.

2. O SEC 95 no quadro da disciplina comunitdria sobre a conducéo
da politica or¢camental

O Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais € um sistema de
definigdes e classificagdes estatisticas uniformes, cujo objectivo consiste
numa descrigdo quantitativa coerente das economias dos Estados-membros.
Este sistema proporciona um quadro contabilistico para a apresentagédo
coerente e harmonizada das estatisticas economicas, oferecendo métodos
de classificagéio e sectorizagdo das unidades institucionais, em atencdo ao
défice e a divida das administragdes puiblicas.

O SEC 95 veio substituir a segunda edi¢do do Sistema Europeu de Contas
Econémicas Integradas publicada em 1979. Entrou em vigor em Abril de
1999, de acordo com o Regulamento (CE) n.° 2223/96, do Conselho, de 25
de Junho de 1996 ' 2, e deriva de standards internacionais, nomeadamente
o Sistema de Contas Nacionais das Nagdes Unidas (o SNA 93) e a quinta
edicdo do Manual de Pagamentos do FMI.

O SEC 95 apresenta vérias novidades de monta, face ao SEC 79. Para o
assunto que aqui nos ocupa relevam sobretudo as alteragdes produzidas nos
agregados estatisticos dos diferentes subsectores institucionais. Desta
forma, os excedentes e os défices de cada sector foram modificados pela
alteragdo da delimitagdo daqueles sectores, ja que algumas operagdes tém
agora um ambito diferente e sdo registadas de forma distinta °.

Alterado pelo Regulamento (CE) n.® 448/98, do Consclho. de 16 de Fevereiro de 1998: pelo
Regulamento (CE) n.° 1500/2000. da Comissao, de 10 de Julho de 2000: pelo Regulamento
(CE) n.° 2516/2000, do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 7 de Novembro de 2000;
pelo Regulamento (CE) n.° 995/2001. da Comissdo, de 22 de Maio de 2001; pelo
Regulamento (CE) n.® 2558/2001, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de
Dezembro; pelo Regulamento (CE) n.° 113/2002, da Comissdo, de 23 de Janeiro de 2002; ¢
pelo Regulamento (CE) n.° 359/2002, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de
Fevereiro de 2002.

Nos termos do artigo 1.°, n.° 1, do Regulamento (CE) n.® 2223/96, do Conselho, de 25 de
Junho de 1996, o SEC 95 estabelece “wma metodologia relativa as normas, defini¢des.
nomenclaturas e regras contabilisticas comuns. destinadas a permitir a elaboragdo de
contas e quadros em bases compardaveis. tendo em vista as necessidades da Comunidade”.
Outras alteragdes que merecem destaque, face ao esquema do SEC 79, serdo: por um lado,
a inclusdo de um conjunto articulado de contas de activos ¢ passivos [inanceiros

(8]
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A uniformizagéo dos requisitos contabilisticos é conditio sine qua non para
uma correcta gestdo dos recursos financeiros publicos, constituindo uma
preocupagdo essencial no ambito da administragdo financeira do Estado.
Sobretudo quando a responsabilidade orgamental na estabilizagdo da
economia € um vector reforgado, ja que a transferéncia da soberania
monetédria e cambial para centros de decisdo comunitarios operada pela
entrada na terceira fase da Unido Econdmica e Monetéria, fez da politica
orgamental (praticamente) o UGnico instrumento de intervengdo macro-
econdmico que se mantém nas méos dos Estados da Zona Euro.

Ainda que o controlo da politica orgamental continue a ser detido pelos
Estados-membros, a sua condugdo estd sujeita a regras e procedimentos
comunitarios de disciplina, coordenagdo e acompanhamento, maxime os
previstos no Pacto de Estabilidade e Crescimento, com especial destaque
para o procedimento dos défices excessivos *.

E neste quadro, e dentro da temética que abordamos, que entra o SEC 95:
as definicdes de défice e divida das Administragdes Publicas relativas a
aplicagdo do Protocolo sobre o Procedimento Relativo aos Défices
Excessivos, definidas pelo Regulamento (CE) n.° 3605/93, do Conselho, de
22 de Novembro de 1993, sdo feitas com referéncia aos agregados
estatisticos do SEC — o artigo 1.° n.° 1, deste regulamento, adopta a
terminologia do SEC 95.

3. As limita¢des comunitirias a iniciativa econémica publica

A Constituicdo reconhece ao legislador uma ampla margem de liberdade na
configuragiio do da iniciativa econdmica publica. No entanto, e para la das
limitagdes que ainda assim sdo imposta no plano nacional (lembremos o
principio da prossecugdo do interesse publico, sempre presente), a ordem

valorizados a precos de mercado, quando o SEC 79 registava apenas um Gnico tipo de
informacdo ou [luxo (a luz do SEC 95 estamos perante um sistema articulado e integrado de
fluxos ¢ stocks. que descreve o ciclo econdmico desde 0 momento em que o rendimento ¢
gerado, passando pela sua distribuigdo e redistribuigdo, até ao momento em que ¢
acumulado sobre a forma de activos); por outro lado, este novo sistema regista os fluxos
numa base de especializagdo cconomica — quando o valor economico ¢ criado,
transformado ou extinto, ou ainda quando sao criados, transformados ou extintos direitos ¢
obrigagdes.

O PEC. enquanto corpo juridico, ¢ composto pela Resolugdo do Conselho Europeu, de 17
de Julho de 1997. relativa ao Pacto de Estabilidade ¢ Crescimento; pelo Regulamento (CE)
n.® 1466/97. de 7 de Julho de 1997, relativo ao reforco da supervisio das situacdes
or¢amentais ¢ a supervisio ¢ coordenagdo das politicas cconomicas: ¢ pelo Regulamento
(CE)n.® 1467/97. de 7 de Julho de 1997. relativo a aceleracio e clarificacdo da aplicagdo do
procedimento relativo aos défices excessivos.



juridica comunitaria estabelece um conjunto de regras limitativas da
configuragdo e exercicio da iniciativa econémica do Estado e demais
entidades publicas com competéncia para intervir, nesta matéria.

Assim, a questdo deixada por Paulo Otero ° — “serd que a margem de
discricionariedade deciséria dos érgdos internos quanto a intervengdo
econémica piublica sofre limitagdes decorrentes do ordenamento
comunitario” — ndo podemos deixar de responder de forma afirmativa.

As limitagdes comunitarias a iniclativa econdmica publica gravitam,
sobretudo, em torno do direito da concorréncia, do objectivo magno do
mercado interno, do principio da igualdade e da neutralidade: os Estados-
membros detém uma margem ampla de liberdade de decisdo e de
conformagdo da iniciativa econdmica publica, regendo-se as empresas
publicas pelo mesmo regime a que estdo submetidas as empresas privadas,
com pontuais excepgdes.

Desta forma, a primeira tarefa, ao enquadrar as limitagdes comunitarias a
iniciativa econdmica publica, passa por delinear a fronteira legal entre as
actividades empresariais e as actividades ndo empresariais desenvolvidas
pelas empresas publicas. Como salienta Paulo Otero, “deixar na
discricionariedade do Estado ou em simples critérios formais por ele
instrumentalizaveis — v. g., expressa qualificagdo da personalidade da
entidade como sendo piiblica ou adopg¢do de formas de organizagdo
tipicamente piiblicas — a qualificagdo das actividades como integrando o
conceito de poder piblico, isto por oposi¢do as actividades pelo Estado
qualificadas como assumindo natureza empresarial, seria, em bom rigor,
colocar nas proprias mdos dos Estados-membros a sua submissdo ao
Direito Comunitdrio” °.

Neste sentido, a Directiva n.° 80/723/CEE, de 25 de Junho de 1980 7,
relativa a transparéncia das relagdes financeiras entre os Estados-membros
e as empresas publicas — também conhecida como Directiva
“transparéncia” — veio prestar um auxilio precioso, ao densificar e precisar
o conceito de empresa publica, tendo em vista sobretudo a sua sujeicdo ao
controlo “concorréncial” comunitario.

o

Vinculagdo e Liberdade de Conformagédo Juridica do Sector Empresarial do Estado,
Coimbra Editora, 1998, pag. 135.

Idem.... pag. 135-130.

Alterada pela Directiva da Comissdao n.® 85/413/CEE. de 24 de Junho de 1985: pela
Directiva da Comissao n.® 93/84/CEE, de 30 de Sctembro de 1993: ¢ pela Directiva da
Comissio n.® 52. de 26 de Junho de 2000.

64



Para além das limitagdes comunitarias directamente directa ou
indirectamente conexas com as regras de concorréncia, podemos ainda
identificar, com Paulo Otero, trés outras bases limitativas da liberdade do
decisor nacional na configuragdo e exercicio da iniciativa econdmica
publica:

a) a adaptagdo progressiva dos monopdlios nacionais de caracter
nacional exigida pelo artigo 37.° do Tratado de Roma aos Estados-
membros, na medida em que esta disposicdo se aplica aos
monopdlios comerciais publicos, “incluindo a qualquer organismo
publico que, directa ou indirectamente, «de jure» ou «de factor,
controle, dirija ou influencie as importagbes ou exportagdes entre

os Estados-membros™ %,

b) limitagdes decorrentes da harmonizacdo ou aproximagdo das
legislagdes entre os Estados-membros;

c) a progressiva consolidagio de um sector comunitirio de
intervencdo econdmica, “visivel, por exemplo, nas politicas

comunitdrias regional, social, agricola, siderirgica e energética”
910

Adicionamos, agora, uma outra limitagdo (indirecta) na configuragio da
iniciativa econémica publica, e mesmo na sua forma de exercicio,
decorrente do direito financeiro comunitario: a formatacdo institucional no
ambito do SEE, a luz das normas de estabilidade e crescimento e por
referéncia aos agregados institucionais tal como definidos no SEC 95.

Antes de observarmos de perto esta defini¢do de conceitos fornecida pelo
SEC 95 e tornada vinculativa em matéria de défice publico pelo
Regulamento (CE) n.° 3605/93, do Conselho, de 22 de Novembro de 1993,
cabe questionarmo-nos sobre a real natureza limitativa deste poder
disciplinador comunitdrio sobre a politica or¢amental dos Estados-
membros: ao “fugir” a sectorizagio nas administragdes publicas,
“refugiando-se” no sector das sociedades, nfo estardo as empresas publicas

8 ;
Idem..., pag. 148.

9 :
Idem..., pag. 150.

10 KigSanile , " . "
A estas limitagdes acrescem outras tantas area de expansdo, quer pela configuragdo do

conceito de servi¢o de interesse economico geral, quer ainda pela revisdo do conceito de
auxilio de Estado operada pelo Ac. Ferring, do TICE (Processo n.® C-172/00, 2002-09-10).
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societarias e o Estado seu criador (ou Regides Autéonomas suas criadoras) a
fugir a esse poder disciplinador e fiscalizador sobre as decisdes
or¢amentais tomadas pelo Estado?

Em rigor, e por mais patente que seja a preferéncia comunitdria pela
actuag@o de um Estado “despido” de fun¢des de empresério publico, pelas
excepgdes que tal desempenho possam consubstanciar face ao regime regra
concorrencial, preferindo ver o Estado actuar como “empresario privado”,
estamos perante uma fuga a consolidagdo or¢amental publica, perante uma
clara instrumentalizagdo, por parte do Estado, de critérios de sectorizagao
para efeitos de contabilidade publica, que opta pela qualificagdo da
personalidade da entidade empresarial como sendo privada por
conveniéncia orgamental.

4. O SEC 95 e a formatacgdo institucional no sector empresarial do
Estado

No quadro delineado, a chamada de organismos publicos para o seio do
sector empresarial do Estado pode encontrar no controlo da divida e do
défice publicos um limite a iniciativa econémica publica.

Assim, o Regulamento (CE) n.° 3605/93, determina, no artigo 1.°, n.°2, que
o termo “or¢amental significa o que diz respeito ao sector administragdes
publicas,  subdividido nos subsectores administragdo central,
administragBes locais e administragdes de seguranga social”, mas, em
seguida, exclui deste sector as “operagdes comerciais, tal como definidas
no SEC” o que significa “que o sector administragdes piiblicas engloba
apenas as unidades institucionais que, a titulo de fungdo principal,
produzem servigos ndo mercantis” (artigo 1.°, n.° 2).

Desta forma, da criagdo ou transformagdo de uma dada entidade
empresarial resultard a sua integragdo no sector das administragdes
publicas, ou no sector das sociedades. Os objectivos de indole orgamental,
como seja o controlo do volume da despesa, passam pela sectorizagdao da
entidade nas sociedades. Caso contrdrio, sabemos ja que, para efeitos de
contabilizagdo da divida e do défice, a entidade empresarial serd integrada
no sector das administragdes publicas, com as dbvias consequéncias em
termos de orgamento de Estado.
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Dito de outra forma: uma empresa publica societaria — vulgo S.A. — servira
de forma mais directa tal desiderato de controlo orgamental, enquanto que
uma E.P.E. sera submetida a um “teste triplice”, por forma a determinar-se
a sua sectorizagdo nas administragdes publicas, ou nas sociedades. Existe
uma presun¢do de que os produtores publicos organizados como
sociedades de capital sdo unidades geradoras, financiadoras e fornecedoras
de bens e servigos mercantis. Ja os produtores publicos que néo revistam a
natureza de sociedades de capitais, deverdo passar pelo teste referido.
Vejamos, entdo.

4.1 A sectorizacdo nos agregados institucionais do SEC 95: as
administracdes publicas e as sociedades ndo financeiras

Na defini¢io do sector das administragdes publicas (S.13), o SEC 95 inclui
“todas as unidades institucionais que sdo outros produtores ndo-mercantis
cuja produgdo se destina ao consumo individual e colectivo e que sdo
principalmente financiadas por pagamentos obrigatorios feitos por
unidades pertencentes a outros sectores e/ou todas as unidades
institucionais principalmente ligadas a redistribui¢do do rendimento e da
riqgueza nacional”’'. No entanto, exclui “os produtores piiblicos
organizados como sociedades de capitais ou, por for¢a de legislagdo
especial, dotados de estatuto que lhes confira personalidade juridica, ou
ainda como quase sociedade, se quaisquer delas estiverem classificadas

3 12

nos sectores financeiros ou ndo financeiros” *.

Por seu turno, as E.P.E., enquanto produtoras publicas, passam
necessariamente por um pelo “teste” de classificagdo. Da conclusdo de tal
“teste” — a que qualquer entidade publico-administrativa estd sujeita, para
efeitos de sectorizagdo — resultara a chamada da E.P.E ao sector das
administragGes publicas ou ao sector das sociedades nio financeiras
publicas (S.11001).

Este “teste” passa, entdo, por uma averiguagdo de trés niveis:

1) apurar se a entidade ¢ uma unidade institucional;

2) averiguar, em seguida, se a entidade ¢ uma unidade institucional
publica; e, ainda

" Manual do SEC 95 sobre o défice e a divida das administragdes piiblicas, Eurostat, Tema
2, Economia ¢ Finangas, Comunidades Europeias, 2002, pag. 10.

12

= Idem...
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3) determinar se a entidade é uma unidade institucional publica nao-
mercantil.

As unidades institucionais s3o definidas pelo SEC 95 como sendo aquelas
unidades “que possuem autonomia de decisdo e que dispdem de uma
contabilidade completa” .

Numa unidade institucional publica, o controlo por parte das
administragdes publicas, “definido como a capacidade de determinar a
politica geral, é um critério essencial para a sectorizagéo”"*, podendo este
controlo publico pode passar pela capacidade de determinar o programa
geral de uma unidade institucional, maxime através da nomeagdo de
administradores ou gestores se necessario.

Para determinar o caracter — mercantil ou ndo-mercantil — da unidade
‘institucional publica, dois critérios apresentam-se como essenciais. Da sua
aplicacdo resultara, finalmente, a integrag@o do produtor publico no sector
das sociedades ou no sector das administragdes publicas: falamos, entfo, do
critério dos pregos economicamente vantajosos (ponto 3.19), e do critério
dos 50 %.

O primeiro faz depender a distingdo entre produtores mercantis e nao-
mercantis dos precos cobrados serem ou ndo economicamente
significativos: sé-lo-do quando tenham “influéncia significativa nas
quantidades que os produtores estdo dispostos a colocar no mercado e nas

quantidades que os compradores desejam comprar”".

Dito de outra forma:

- os produtores mercantis sdo os produtores que vendem a sua
produgdo a pregos economicamente significativos;

- os produtores ndo-mercantis sdo aqueles cuja produgéo €, na sua
maioria, fornecida gratuitamente ou a pregos que ndo sdo
economicamente significativos.

Para defini¢do do critério dos 50 %, o SEC 95 precisa os conceitos de
“vendas” e de “custos de produgdo™:

S rdem.... pag. 9.
" Idem...

ta Idem..., pag. 13.
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“a) as “vendas” abrangem as vendas, excluindo os impostos sobre os
produtos, mas incluindo todos os pagamentos efectuados pelas
administragdes publicas ou pelas instituigdes da Unido Europeia e
concedidos a toda a espécie de produtor neste tipo de actividade,
isto é, incluem-se todos os pagamentos ligados ao volume ou ao
valor da produgdo, mas excluem-se os pagamentos efectuados
para cobrir um défice geral;

b) os “‘custos e produgdo” sdo a soma do consumo intermédio,
remuneragoes dos empregados, consumo de capital fixo e outros
impostos sobre a produgdo. Para os efeitos deste critério, ndo sao
deduzidos os outros subsidios a produgdo. Para garantir a
coeréncia dos conceitos de vendas e de custos de produgdo ao
aplicar o critério dos 50 %, os custos de produgdo devem excluir
todos os custos realizados para a formagdo de capital por conta
propria”’®.

Assim definidos estes conceitos, o proprio sistema coloca uma interrogacéo
definidora do presente critério: os custos de produgdo sdo cobertos pelas
vendas em mais de 50 % ?

A resposta a esta questdo encontra, em matéria de sectorizagdo, duas
solugdes possiveis.

Se a E.P.E. “for financiada principalmente pelas familias, pelos
empregadores e por empresas de seguro privadas, a unidade institucional
publica é mercantil e tem de ser considerada como empresa piblica.

No entanto, caso a E.P.E. seja “financiada principalmente pelas
administragdes publicas consoante os seus custos ou segundo uma
negociagdo (orgamento global) com base em varios factores (produgdo
final, manuten¢do do edificio, investimento em equipamento técnico,
pagamento das remuneragbes dos empregados, etc.), a unidade
institucional puiblica tem de ser classificada no sector das administragdes
puiblicas, uma vez que este financiamento néo corresponde a vendas” "’

Podera ainda ser reclamada a intervengdo de um outro vector: o tratamento
dado na aplicagdo deste critério (dos 50 %) aos pagamentos feitos pelas
administragdes publicas de acordo com os servigos efectivamente
prestados, no periodo considerado, pela unidade.

18 Idem..., pag. 14.
7 Idem...., pag. 15.
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Se esses pagamentos corresponderem a vendas e como tal sejam
classificados, estaremos perante uma unidade mercantil que,
consequentemente, sera classificada como empresa publica e sectorizada
nas sociedades.

Se, pelo contrério, os pagamentos ndo forem tidos como correspondentes a
vendas, a unidade revestira cardcter ndo-mercantil, sendo
consequentemente integrada no sector das administragdes publicas.

Pelo que fica dita, resulta claro que qualquer movimento de
empresarializagdo cujo objectivo primacial (ou um dos principais
objectivos) seja o controlo da despesa publica, colherd vantagens em optar
pelo formato institucional de empresa piblica societédria, gozando estas da
presungdo de que demos noticia.

5. Breves conclusdes
Estaremos, aqui perante um duplo fenémeno:

a) num primeiro momento, enquanto regras abstractas, as obriga¢des
or¢amentais decorrentes do “pacote legal” do PEC consubstanciam
uma limitagdo comunitaria indirecta a iniciativa economica
publica.

b) num segundo momento, quando estas regras sdo colocadas ao
servico do caso concreto pelo Estado, a empresarializagdo de
determinados servigos consubstancia aquilo que atrds designamos
por fuga a consolidagdo orgamental piblica, remetendo-nos para
um fenomeno de “desor¢amentagdo futura” — veja-se o tdo falado
caso dos “hospitais-empresa”, cujo passivo permaneceu no Sector
Publico Administrativo (SPA), mas a divida futura deslocou-se,
juntamente com os hospitais, para o sector empresarial do Estado
sem que a sindicancia comunitaria coloque desde logo em causa
tal deslocac@o.

O que foi dito ndo invalida a possibilidade de sindicéncia da configuragéo
institucional como empresa pulblica societaria por parte das instdncias
comunitarias competentes, a luz das obrigacdes or¢amentais imposta no
ambito do PEC e da UEM em matéria de contabilizagdo do défice e da
divida e partindo dos conceitos e agregados institucionais definidos pelo
Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, o SEC 95.
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desempenhou fungdes em ambientes diferentes os actos solenes de posse
deixaram de ter para mim o significado que ainda hoje tm no nosso pais
mas né@o posso deixar de reconhecer o peso da tradigdo e o significado que
estes actos tém em termos de relevincia publica em Portugal e que a pre-

senga de muitos é também o testemunho de consideragdo e amizade.

Dai que as minhas palavras sejam muito breves. Gostaria de realgar, que,
tal como fiz em toda a minha carreira, também nas fungdes em que passo a
estar investido pautar-me-ei pelos valores da independéncia, da objectivi-
dade, da transparéncia, da firmeza, do rigor, da exigéncia, da exceléncia, do
bom senso, do equilibrio, da ponderagdo e da procura de consensos alarga-
dos. E naturalmente ndo deixarei como sempre o fiz de a eles associar um
elevado sentido ético, deontolégico do espirito de servic;q publico e das
missdes de auditoria publica, fiscalizag@o e jurisdi¢do financeiras. A leal-
dade institucional €, para mim, um dado adquirido ha muito, constituindo

ndo mais do que o coroldrio légico desses valores e principios.

Sdo grandes os desafios que se colocam hoje ao Tribunal. Uns mais recen-
tes. Outros mais antigos. Mas por vezes nem sempre resolvidos de forma
totalmente satisfatéria. Mas a todos importa dar uma resposta consistente,

alicergcada nas melhores praticas adoptadas nos diferentes sistemas compa-
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rados de auditoria, fiscalizag#o e jurisdigdo financeira. Tendo naturalmente
em conta as significativas alteragdes que se verificaram nos ultimos anos
na composigdo do universo de controlo do Tribunal e, tendo presente um
conjunto significativo de alteragdes que se tém vindo a verificar, nem sem-
pre de forma articulada e coerente nos diferentes regimes de execucéo
orcamental, de gestfio de tesouraria, de patriménio e de recursos humanos e
nos diferentes sistemas contabilisticos em vigor nos diferentes tipos de
entidade que integram o universo de controlo do Tribunal. A isto acrescem
as exigéncias em matéria de controlo do défice e do endividamento publi-

CoO.

Todas essas alteragdes tiveram e continuam a ter impactos significativos
nos diferentes tipos de missdes exercidas pelo Tribunal. E nédo se pode
esquecer que do ponto de vista conceptual, estratégico e metodolégico
pode haver e ha factores de tensdo dialéctica entre esses diversos tipos de
missdes. E que enquanto o actual desenho constitucional e legal das com-
peténcias do Tribunal no se alterar a superagdo dessa tensdo dialéctica
exigird naturalmente a procura de consensos alargados em ordem a que
todas as missdes sejam coerentes e compativeis entre si e que concorram
para um resultado comum: auditoria financeira, controlo da legalidade

financeira e controlo da boa gestdo dos dinheiros publicos. Consensos
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Quando, em 17 de Julho de 1996, os Presidentes das Republicas de
Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique, Portugal e Séo
Tomé e Principe firmaram, em Lisboa, a “Declaragdo Constitutiva da Co-
munidade dos Paises de Lingua Portuguesa”, dando forma a um antigo
ideal de reunir oficialmente nagdes que, por suas origens e seu idioma de
identidade nacional, possuiam forte vinculo cultural, os Tribunais de Con-
tas desses paises ja haviam celebrado um ano de actividades de cooperag@o,
sob a égide do Memorandum de Entendimentos por eles assinado em Junho
de 1995.

Desde aquele Julho de 1996, quando da criagdo da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa — CPLP, a colaborag@o entre os sete paises
por meio de reunides setoriais governamentais, como a dos Tribunais de
Contas, e ndo governamentais, a parte dos 6rgéos oiiciais da Comunidade,
¢ uma tendéncia que crescentemente se fortalece e ¢ incentivada pelos
respectivos governos. Dezenas de associagdes entre 6rgédos dos Estados e
entre setores da sociedade civil vém se efetivando e dando relevante con-
tribuicdo para o projeto maior de aproximagdo e solidariedade no *‘mundo
luséfono.

Os Tribunais de Contas da Comunidade ou, de acordo com a denomi-
nagdo a dotada em 2001, a Organizagdo das Instituigdes Supremas de Con-
trole — ISC da CPLP, em sintonia com tal tendéncia e com o pioneirismo
que anteriormente citei, vém realizando proficiente intercambio técnico
com reflexos positivos para o trabalho de fiscalizagdo da Administragdo
Publica a cargo de cada uma das sete Institui¢des. Os cinco Tribunais aftri-
canos, alids, por ser curta a trajetéria que até entdo percorreram, sentem
ainda tais reflexos, constituindo as a¢des de cooperagédo, para eles, oportu-
nidades importantes de aprimoramente e fortalecimento institucional.

Todo o empenho conjunto das Instituigdes Supremas de Controle da
CPLP esta em plena consonincia com a recomendagio feita pela 111 Confe-
réncia dos Chefes de Estado e de Governo, realizada em 2000 em Maputo,
no sentido de a CPLP conceder “apoio aos esfor¢os dos Governos dos
Paises Membros para a consolidagdo e aperfeicoamento das instituigdes
democréticas em consondncia com as legitimas aspiragdes de seus povos,

-

O fortalecimento das Instituigdes de Contas da CPLP €, portanto, o
fim dltimo da associag@o formada em 1995 e atuante até hoje de diversas
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formas — permuta de material especializado, debates de temas de interesse
comum, consultorias e avaliag8es técnicas, intercdmbio de auditores para
cursos e estagios, entre outras. No entanto, deve-se ressaltar que a Organi-
zagdo das ISC da CPLP n#o progrediu com base apenas nos objetivos mais
concretos de intercimbio técnico, mas também em razio dos lagos culturais
existentes entre as nagdes de expressdo portuguesa.

Um marco importante no desenvolvimento da cooperagdo foi a apro-
vagdo, em julho de 2001, do Estatuto da Organizagdo das ISC da CPLP.
Ainda que a Organizag@o exista, de facto, desde 1995, quando da assinatura
do Memorandum de Entendimentos dos Tribunais de Contas dos Paises de
Lingua Portuguesa, o Estatuto a instituiu oficialmente, forneceu diretrizes
para seu funcionamento e lhe deu nova estrutura, distinta em espectos da-
quela existente desde 1995.

O Estatuto foi assinado durante o V Encontro dos Tribunais de Contas
dos Paises de Lingua Portuguesa, que teve lugar nos Agores, Portugal.
Além da aprovagéo das disposi¢coes estatutarias e da discussdo de questdes
atinentes ao andamento das acgdes de intercdmbio, foi debatido um tema
técnico anteriormente escolhido: “Os Tribunais de Contas da CPLP e os
desafios das auditorias™. De 1995 a 2000, foram realizados outros eventos
como esse, em que se abordaram temas técnicos previamente selecionados,
a respeito dos quais foram exaradas conclusdes e recomendagdes, bem
como tépicos relativos a cooperagéo.

Em 1995, teve lugar, em Lisboa, o I Encontro, ocasido em que se fir-
mou o Memorandum de Entendimentos. Em 1996, o Il Encontro, na Cidade
da Praia, em Cabo Verde. Em 1997, o III, em Maputo, Mogambique. E, em
2000, o IV Encontro, em Brasilia, Brasil. Nos anos de 1998 e 1999, foram
realizadas Reunides para se tratar, exclusivamente, do andamento da coo-
peragdo técnica. O Estatuto aprovado em 2001 instituiu as Assembleias
Gerais bianuais, reunides que vieram substituir os Encontros até entdo
realizados. Assim, no final de 2002, realizou-se a I Assembléia Geral da
Organizagdo das ISC da CPLP, em Luanda, Angola. Ressalte-se que todos
esses eventos contaram com a presen¢a dos Presidentes das Institui¢des
Membros.

Coerentemente com sua indole de ir além do intercAmbio técnico, a
Organizagdo vem cultivando um proveitoso relacionamento com o Secreta-
riado Executivo da CPLP, estabelecendo frequentes contatos com seu titu-
lar e mantendo-o informado sobre as iniciativas de cooperagéo entre as
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Instituigdes de Contas. Em 2002, por solicitagdo do Secretariado, a Organi-
zagdo, representada pelos Tribunais de Cabo Verde e de Portugal, auditou
as contas daquele Orgio relativas a 2001. Em 2003, os Tribunais de Cabo
Verde e do Brasil auditaram as contas atinentes a 2002.

Outro ponto a ser destacado da atuagdo da Organizagdo no ambito da
CPLP ¢ o oferecimento de apoio técnico feito a Timor Leste, pais que em
2002 tornou-se o oitavo Membro da CPLP, para a criagdo de um sistema de
controle externo dos recursos publicos. O oferecimento foi feito em 1999 e
renovado em 2002.

O Tribunal de Contas da Unido tem-se empenhado em colaborar ao
maximo com a Organizag@o das ISC da CPLP. Primeiramente como sede
da Secretaria Geral da Organizagéo, fungdo para a qual foi eleito em 1995 e
vem sendo reeleito desde entdo. Ao longo de todos esses periodos, estd a
frente da Secretaria-Geral o Ministro Luciano Branddo Alves de Souza,
que foi Membro e Presidente do TCU. A Secretaria coordena as atividades
de cooperagdo, promovendo contatos entre as Instituigdes Membros e man-
tendo-as informadas sobre as agdes que se processam no contexto da Orga-
nizagdo. A outra forma de atuag@o do TCU € como parceiro da cooperagédo
técnica. Dentro desse papel, tem contribuido por meio do oferecimento de
cursos no Instituto Serzedello Cortéa, o centro de formagéo e treinamento
da Instituic@o, e de estdgios na Secretaria-Geral de Controle Externo do
Tribunal. Tais oferecimentos vém tendo boa receptividade por parte das
Instituigdes africanas que, desde 1995, enviam representantes para treina-
mentos. Outras contribuigdes do TCU a salientar foram a consultadoria
prestada ao Tribunal de Cabo Verde na area de Contas do Governo e a
avaliacdo técnica das dreas de auditoria e informatica do Tribunal de Mo-
cambique. Em ambos os casos, auditores do TCU deslocaram-se para aque-
les paises, 14 permanecendo por algumas semanas para colaborar com as
Institui¢des que assim solicitaram.

Ainda acerca da formagéo e do treinamento no dmbito da Organizagio
das ISC da CPLP, um registo importante deve ser feito. Desde 1995, a
Organizagdo conta com um Centro que visa promover a elaboragéo de
estudos, o oferecimento de cursos de formagao e a edi¢do de publicagdes
de interesse comum. E o Centro de Estudos e Formag#o, que tem sede no
Tribunal de Contas de Portugal e concentra grande parte das agdes de trei-
namento para técnicos das Instituigdbes Membros da Organizagdo, especi-
almente para os técnicos dos paises africanos luséfonos. Todos os anos, o
Tribunal de Contas de Portugal remete uma variada lista de cursos na area
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de controle externo e em disciplinas correlatas aos demais Tribunais Mem-
bros, oferecendo oportunidades para a participacdo de seus representantes.

Destaco ainda que o TCU sediara uma reunido geral da Organizagéo
pela segunda vez. A primeira, conforme ja assinalei, foi no ano 2000,
quando se comemoravam os 500 anos do Descobrimento do Brasil por
Portugal. Em 2004, o Tribunal receberé delegacdes de todas as Institui¢des
membros para a II Assembléia Geral. Antes disso, em Novembro de 2003,
o Tribunal terd a satisfacdo de acolher os membros do Conselho Diretivo
da Organizagdo (atualmente os Tribunais de Angola, Brasil e Portugal)
para sua Reunifio anual, que se constitui também em um encontro prepara-
torio para a Assembleia Geral de 2004. A Reunido do Conselho Diretivo se
dara por ocasido do aniversario do Tribunal de Contas da UniZo, no dia 7
de Novembro, € a expectativa é que as trés delegagdes visitantes possam
participar das celebragdes que marcardo a data.

Para finalizar, saliento que os objetivos e metas propostos, tanto no
Memorandum de Entendimentos quanto no atual Estatuto da Organizacao,
vém sendo plenamente alcangados. Mantém-se, assim, os propositos de
unido e colaboragdo firmados entre o Tribunal de Contas da Unido e as
demais Instituicdes Supremas de Controle da CPLP.

Ministro VALMIR CAMPELO
Presidente do Tribunal de Contas da Unido

88















ACORDAO N° 08 /03 — 18 Fev — 1°S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 5/2003 - SRM

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA — CONCURSO PUBLICO — EXECU-
CAO DA OBRA

SUMARIO:

Tendo em conta o disposto no art® 26° n° 1 do Decreto-Lei n°
405/93 de 10 de Dezembro, sé pode considerar-se circunstincia
imprevista factos ou ocorréncias relacionadas com a execugio da
obra e que um agente normalmente diligente ndo estava em condi-
¢oes de prever antes do langamento do concurso.

Conselheiro Relator Processo n° 88/2002
Adelino Ribeiro Gongalves Sessdo de 18.02.2003

I.

1.

ACORDAO N° 08 /03 — 18.Fev — 1°S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 5/2003 - SRM

RELATORIO

Pela Sec¢do Regional da Madeira deste Tribunal, em 23 de Outubro de
2002, foi proferida a decisdo n® 26/FP/2002, que recusou o visto ao 2°
contrato adicional a empreitada de concepgao/construgao da via rapida
Funchal/Aeroporto/2* fase/trogo Cancela/Aeroporto/tragado e obras de
arte correntes, no valor de € 5.382.258,30 (sem IVA), outorgado, em 22
de Maio de 2002, entre a Regido Auténoma da Madeira (RAM), através
da Secretaria Regional do Equipamento Social e Transportes (SREST),
e o consércio Tecnovia/Somague/Termague — Via Répida Aeroporto.

O fundamento para a recusa do visto foi a nulidade (art® 44° n° 3 al. a)
da Lei n® 98/97 de 26 de Agosto) por se ter entendido que ndo podendo
os trabalhos objecto do adicional ser qualificados como “trabalhos a
mais”, atento o seu valor a respectiva adjudicagdo devia ter sido prece-
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dida de concurso e, ndo o tendo sido, verifica-se a pretericdo de um
elemento essencial — art°s 133°n° [ e 185° do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

Nao se conformou com a decis@o o Sr. Secretario Regional do Equipa-
mento Social e Transportes, que dela interpds o presente recurso, tendo
formulado, no seu requerimento, as seguintes conclusdes:

1) O contrato adicional em apreco tem por objecto trabalhos resultan-
tes de deficiéncias técnicas e de erros do Estudo Prévio e respecti-
vos mapas de espécies e quantidades de trabalho, patenteados a
concurso pelo dono da obra.

2%) A decisdo recorrida recusou o visto invocando que aos trabalhos
em causa foi, ilegalmente, atribuida a qualificagdo de “trabalhos a
mais”, face ao conceito vertido no art. 26°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 405/93, de 10 de Dezembro, uma vez que as razdes determi-
nantes da sua execucdo resultaram de deficiéncias e erros do pro-
jecto, da responsabilidade da Secretaria Regional do Equipamento
Social e Transportes, de acordo com as normas dos arts. 39° e 40°,
ambos do mesmo Decreto-Lei n.° 405/93.

3") A recusa de vista em aprego resultou, portanto, de uma interpreta-
¢do restritiva do citado artigo 26° do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10
de Dezembro, segundo a qual estariam excluidos do dmbito desse
preceito os trabalhos que resultassem de erros ou omissdes impu-
taveis ao dono da obra.

4% O Tribunal de Contas, como os demais Tribunais, esta constitucio-
nalmente adstrito a mera aplicagdo da lei, segundo as normas co-
muns de interpretagéo juridica.

5") No que toca a delimitag@o do conceito de “trabalhos a mais”, cons-
tata-se que a interpretacdo restritiva defendida na decis@o recorrida
ndo atende a vontade do legislador vertida objectivamente no De-
creto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezembro (“REOP”), que consagra
o regime juridico aplicavel ao caso.

6") Com efeito, e apesar do risco a cargo do empreiteiro ser maximo

na empreitada por prego global, a lei ndo deixou de reconhecer-lhe
o direito a preservacdo do equilibrio financeiro do contrato, nos
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casos de erros ou omissdes do projecto derivados de deficiéncias
dos dados fornecidos pelo préprio dono da obra (cfr. art. 14° do
REOP).

7%) Nesses casos, havera lugar a um acréscimo ou a uma dedugéo do
preco de adjudicagdo, que ¢ exactamente a mesma solugdo prescri-
ta para os comuns trabalhos a mais (cfr. arts. 14° e 15° do REOP,
este ultimo também na redacgdo do Decreto-Lei n° 55/99, de 2 de
Margo).

8") Ora, € apodictico que o aumento ou redugéo do prego da adjudica-
¢do, conforme os erros ou omissdes sejam da responsabilidade do
dono da obra ou do empreiteiro, respectivamente, sé se justifica
por forga de uma alteragéo da prestacdo a cargo do empreiteiro, de
uma alterac@o necessaria a obra projectada.

9%) O que vale por dizer que a estatui¢éio constante do art. 14° do RE-
OP pressupde que € o proprio empreiteiro quem executa os traba-
lhos de correcgdo dos erros ou omissao dos projectos, embora tal
sO possa suceder com o limite do art. 26, n.° 2, do REOP, e desde
que o empreiteiro ndo faga uso do direito de rescisdo (cfr. art. 31°,
n.° 1, do REOP).

10")A prépria lei qualifica, alids, tais trabalhos como “trabalhos a
mais” (cfr. arts. 13°,n.°3,e31° n.° 1, do REOP).

11")Acresce que o suposto requisito da “imprevisibilidade” ou “inevi-
tabilidade” do erro ou omissdo, em que se fundamentou a deciséo
recorrida, assenta numa indemonstrada inépcia do legislador, por-
que s6 um legislador inepto teria escrito “circunstancia imprevista”
onde pretendesse que o intérprete lesse “circunstancia imprevisi-
vel”.

12%)A interpretagdo restritiva defendida na decisdo recorrida €, portan-
to, também contrariada pela elementar regra de hermenéutica juri-
dica segundo a qual o legislador exprimiu adequadamente a sua in-
tencgéo (cftr. art. 9°, n° 3 in fine, do Cédigo Civil).

13" Também no plano da conveniéncia da solugdo, que também é cri-
tério interpretativo (cfr. a citada disposi¢do do Codigo Civil), a in-
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W)

roporto” pelo prego de € 28.736.657,18 (5.761.182.504%00), acrescido
do IVA, depois de, na respectiva Sec¢do Regional, em 26 de Setembro
do mesmo ano, ter sido concedido o visto & minuta do mesmo, no pro-
cesso com o n.° 3555/97.

O procedimento adjudicatério que precedeu a celebragdo desse contrato
foi o concurso publico, promovido a escala do espago comunitério, na
modalidade da empreitada de concepgdo/construgéo, e no regime remu-
neratério da empreitada por série de pregos, sujeito ao regime juridico
constante do DL n.° 405/93, de 10 de Dezembro.

Em 23 de Outubro de 2000, deu entrada, na SRMTC, o contrato relativo
ao primeiro termo adicional a aludida empreitada, no montante de €
8.444.642,60, s/IVA (1.692.998.837800), assinado, no dia 6 daquele
més, entre as mesmas entidades, o que originou o processo de visto n°
151/2000, apreciado em sessdo ordinaria de 12 de Janeiro de 2001, na
sequéncia da qual foi decidido, através do Despacho n° 8/FP/2001, da
mesma data, suspender a contagem do prazo do visto tacito, conforme o
previsto no n.° 1 do art® 85.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, a fim de
serem solicitados esclarecimentos a SREST sobre a identificagdo dos
trabalhos a mais integrados no objecto do contrato e, conexamente,
quanto a forma de apuramento do respectivo encargo financeiro.

Tendo em atengdo o citado Despacho n.° 8/FP/2001, e actuando em
conformidade com o teor da Resolugdo n.° 281/2001, de 15 de Margo,
do Conselho do Governo Regional, a SREST providenciou pela rectifi-
cacdo das clausulas daquele contrato adicional concernentes ao prego e
ao prazo de execugdo dos trabalhos nele inseridos, o que, depois de
formalizado em 2 de Maio de 2001, motivou que o montante do 1.°
mapa de trabalhos a mais e a menos fosse alterado de €8.444.642,60
(1.692.998.837800) para €7.836.203,24 (1.571.017.698$00), represen-
tando uma redugdo de € 608.439,36 (121.981.139$00) no valor do con-
trato adicional inicialmente remetido.

As explicagdes entdo avangadas pela SREST, no oficio n.° S 3583, de
2001.04.05, apontavam no sentido de que existiam outros trabalhos
atribuidos a empreitada principal que, embora ja executados, ndo ti-
nham sido considerados para efeitos de apuramento do prego do primei-
ro termo adicional, prevendo a SREST que os mesmos viessem a ser
contabilizados no mapa final de fecho da obra.

97



6. O primeiro termo adicional, cujo montante ascendeu a cerca de 27,3%
do prego do contrato da empreitada principal, foi visado pela Decisao
n°13/FP/2001, da Secgdo Regional, proferida em sesséo ordinaria de 17 .
de Maio de 2001.

7. O instrumento juridico agora em aprego incorpora o 2° mapa de traba-
lhos a mais e a menos, representa o segundo termo adicional & mesma
empreitada, traduzindo um acréscimo de aproximadamente 18,7 % no
prego inicial do respectivo contrato,

8. Cabe referir que a concessdo do visto do Tribunal de Contas aquele
primeiro adicional teve por suporte a integracdo dos trabalhos desse
contrato no conceito legal de “trabalhos a mais”, tal como o definia o
n.° 1 do art.° 26 do DL n.° 405/93, de 10 de Dezembro, porquanto os
factos entdo apreciados sustentaram aquela qualificag@o, por referéncia
a empreitada de que eram resultantes, na medida em que nfo estavam
incluidos no contrato inicial, destinaram-se a realizagdo dessa mesma
empreitada, e tinham-se tornaram necessarios na sequéncia de circuns-
tancias imprevistas a execugdo da presente

9. No presente caso considera-se que os trabalhos, abaixo identificados,
inseridos no objecto do contrato adicional em aprecgo, ndo se integram
na nogéo legal de trabalhos a mais, fornecida pelo n° 1 do art® 26° da-
quele DL n° 405/93. Séo eles:
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a) Reposicdo de levadas - descida de taludes (cfr. a Informacgéo n.° € 35.965,07
116/DF, de 21.02.00);
b) Reposigdo de vereda junto a PS 6 (cfr. a Informagao n° 201/DF, €2.359,87

de 20.03.00);

c) Projecto de Vedagdes (cfr. a Informagdo n° 222/DF, de
24.03.00);

€41.344,36

d) Servigos afectados - Linha de aproximagao da pista do Aeropor- € 706,87
to (cfr. a Informagdo n° 319/DF, de 15.05.00):

¢) Obras acessdrias - muro no Restabelecimento 8 - MO 6 Aero- €3.477,77
porto (cfr. a Informagdo n° 448/DF, de 19.06.00);

f) Reposi¢ao de levadas/sistema de rega (cfr. a Informagdo n° €389.,98

527/DF, de 24.07.00);

g) Reposicdo de servigos afectados - rede de saneamento bésico de
S. Pedro (cfr. a Informagdo n° 591/DF, de 17.08.00):

€12.940,33

h) Muro de vedacdo. Prolongamento. Parcela 115/1 (cfr. a Infor- €2.586.99
macdo n® 774/DF, de 19.12.00);
i) Reposicao de levada e rede de abastecimento de dgua potavel. €4.429,51

Parcela 230. (cfr. a Informagdo n° 776/DF. de 19.12.00

i) Tinel de Gaula - trabalhos ndo previstos (cfr. a Informagdo n°
804/DF. de 21.12.00);

€36.031,66

k) Trabalhos a mais no Muro MO 2 (cft. a Informacdo n® 393/DF, €7.496,58
de 01.06.00):

1) Reposicdo de serventias (cfr. a Informacdo n°® 348/DF, de €1.237.20
19.05.00):

m) Reposicao de levada - Restabelecimento 3 (cfr. a Informagéo n° €3.506,14
809/DF, de 28.12.00);

n) Sobre escavagdo na PH 20 C (cfr. a Informagao n°® 4161DF, de €1.198,61

09.06.00);

0) Obras acessorias - Sobre escavagio no Muro MO 6 (cfi. a In-
formagdo n° 4151DF, de 09.06.90);

€69.292,93

p) Passagens de pedes n° 3, 4 e 5 (cfr. a Informagdo n°® 6301DF, de €5.985,84
04.10.01);

q) Servigos afectados - muro na parcela 421 (cfr. a Informagédo n° €4.049.56
273/DF, de 20.04.01):

1) Restabelecimento 9° - muro de suporte (cfr. a Informagao n°® € 8.405.54
303/DF, de 08.05.01);

s) Viaduto ao FK 0+250 da faixa norte de Gaula (cfr. a Informacao €5.806.01

n® 811IDF, de 28.12.00):

t) Reposicao de levadas (cfr. a Informagdo n® 279/DF, de
27.04.00);

€137.868.88

u) Trabalhos no Viaduto do Porto Novo/Gaula (cfr. a Informagdo
n° 7741DF, de 22.11.01).

TOTAL (sem o IVA)

€ 685.668.53
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Iy

ta” a execugdo da obra, cuja previsdo, antes do seu inicio, ndo fosse, em
termos razoaveis, possivel.

E desde ja se adianta, como alias € referido na decisdo recorrida, que a
expressdo “circunstancia imprevista” foi dado o alcance que tem sido
dado, de forma constante e pacifica, pela jurisprudéncia deste Tribunal.

Por seu turno o recorrente defende que a interpretagdo correcta da refe-
rida norma € de que trabalhos imprevistos sdo todos aqueles que néo fo-
ram inicialmente previstos. E isto porque o legislador, que € suposto
exprimir-se de forma correcta (art® 9° do C.Civil), utilizou a expressdo
“circunstincia imprevista” e ndo “circunstancia imprevisivel”.

Porém, ndo tem razio.
E, desde logo, tendo em conta a letra da lei.

De facto, e por um lado, se o recorrente tivesse razdo, a segunda parte
do corpo da referida disposicdo legal seria completamente inttil, pois
bastaria dizer-se que “sdo considerados trabalhos a mais aqueles cuja
espécie ou quantidade ndo houverem sido incluidos no contrato, se des-
tinem a realizagdo da mesma empreitada”.

Para qué dizer mais na interpretagéo do recorrente? No entanto o legis-
lador disse e soube exprimir-se correctamente segundo a interpretagéo
que tem sido feita por este Tribunal. De facto o legislador disse que os
trabalhos tinham de resultar de “circunstancia imprevista a execugéo da
obra”, ou seja, de circunstincia que s6 foi possivel verificar durante a
execucdo da obra e que, por conseguinte, antes do inicio dos trabalhos
ndo era, em termos razoaveis, possivel de prever.

E se a interpretagdo que tem sido seguida por este Tribunal € a que mais
se ajusta a letra da lei também € a Gnica que se ajusta ao seu espirito
(art°9°n°® I do C.Civil).

E que o dono da obra tem obrigagdo de ser diligente e por isso, antes de
por uma obra a concurso, deve verificar se tudo quanto é necessario a
sua realizagdo esta ou nfo previsto. E se quer introduzir melhorias no
projecto deve fazé-lo antes do langamento do concurso. E que, s6 a titu-
lo excepcional (cfr. art® 52° do DL 405/93 de 10 de Dezembro e art®
136° do DL 59/99 de 2 de Margo) a lei permite o recurso ao ajuste di-
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recto. Pelo que este ndo pode estar dependente da vontade do dono da
obra. O concurso, na medida em que visa a realizagdo de principios
fundamentais de direito e da contratagdo publica, como os da concor-
réncia, da igualdade e da transparéncia, tem prevaléncia sobre o ajuste
directo e sé pode ser afastado nos casos previstos na lei.

E pois de manter a interpretagdo que tem sido feita por este Tribunal ¢
que, no caso, também foi feita na deciséo recorrida.

E sendo esta a interpretagé@o correcta da lei o recurso improcede pois 0s
trabalhos, atras discriminados no ponto 9. da matéria de facto, nfo sdo
possiveis de ser qualificados como trabalhos a mais, na medida em que
podiam e deviam constar no contrato inicial dado que a sua realizagdo
era facilmente previsivel por uma pessoa normalmente habilitada para o
efeito, ou, entdo, resultaram de novos designios do dono da obra mas,
em qualquer dos casos, nunca “de uma circunstincia imprevista a exe-
cucdo da obra”.

Alids isto mesmo parece ser aceite pelo recorrente na medida em que o
recurso se centra na interpretagdo dada a norma e ndo na aplicagéo da
mesma aos factos depois de interpretada.

Diga-se também que a afirmagéo contida na tltima conclusdo do reque-
rimento de interposi¢do do recurso de que estavam preenchidos os re-
quisitos para o ajuste directo, pelo que também por esta razdo deveria
ser concedida o visto, ndo pode ser aceite.

Primeiro porque ndo foi esse o procedimento seguido e, por conseguin-
te, nao pode ser apreciado nesta sede recurso até porque néo foi apreci-
ado, nem tinha de o ser, na decisdo recorrida. E, para além disso, nédo
resulta do processo, pelo menos neste momento, que se encontrem pre-
enchidos os requisitos para o recurso ao ajuste directo — cfi., entre ou-
tros, art® 136° do Decreto-Lei n® 59/99 de 22 de Margo.

Finalmente, diga-se ainda, que se considera correcta a afirmagéo conti-
da na decisdo recorrida de que “um contrato adicional deve ser conside-
rado como um todo indivisivel e indecomponivel, pelo que a invalidade
de uma sua parte, ainda que quantitativamente inferior, inquina, e afecta
irremediavelmente, a validade total do mesmo contrato adicional”.

Do exposto resultando que o recurso improcede na totalidade.
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DECISAO
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1" Secc¢io em
negar provimento ao recurso e, consequentemente, manter, na inte-

gra, a douta decisdo recorrida.

Siao devidos emolumentos — art® 16° n° 1 al. b) do regime anexo ao
Decreto-Lei n° 66/96 de 31 de Maio.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 18 de Fevereiro de 2003.

RELATOR: Cons. Ribeiro Gongalves

Cons. Pinto Almeida
Cons. Adelina Sa Carvalho
Cons. Lidio de Magalhdes

O Procurador-Geral Adjunto
Dr. Jorge Leal






ACORDAO N° 16/03-29 ABR. 03 - 1*S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 3/03

EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS — CONCURSO PUBLICO - AQUI-
SICAO DE IMOVEIS — AUTARQUIA LOCAL

SUMARIO:

1. A compra de imdveis por parte de um municipio, construidos me-
diante expressa solicitagao deste, em terrenos de sua propriedade e
com o compromisso de imediata aquisi¢do logo que concluidos, é
configuravel com uma empreitada de obras publicas tanto a luz do
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo. como a luz da Directiva
93/37/CEE., exigindo, portanto, a realizacdo de concurso publico.

N

Ainda que a realidade contratual acima sumariada ndo configuras-
se uma empreitada sempre seria exigivel o concurso publico nos
termos do art.® 183.° do Cddigo de Procedimento Administrativo.

Conselheiro Relator Processo n° 2500/2002
Lidio de Magalhaes Sessdo de 29.4.2003

ACORDAO N° 16/03-29 ABR. 03 - 1*S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 3/03

Vem o presente recurso interposto da decis@o vertida no Acérdao n.°
102/02, proferido em 12/12/2002, e em que foi recusado o visto a minuta
de contrato pelo qual o Municipio do Peso da Régua pretendia adquirir 30
fogos para arrendamento em regime de renda apoiada.

No referido acérddo, depois de se analisar o quadro legal vigente em
matéria de habitagdo social, concluiu-se que tal quadro permite aos muni-
cipios uma de duas coisas: ou construir os fogos ou adquirir os que haja a
venda no mercado.
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Considerou-se ainda no acérddo recorrido que a Camara Municipal
optou por “fazer uma espécie de sintese” das duas vias referidas.

Analisando a referida “sintese”, considerou o acérdzo recorrido que
ndo houve aquisi¢do de habitagdes no mercado mas, na prética, um ajuste
directo, precedido de consulta a duas empresas, um processo que se recon-
duz directamente ao conceito de empreitada de obras puiblicas.

Sustentou-se no mesmo acorddo que tendo sido omitido o concurso
publico, houve assim afastamento desse “elemento essencial & constitui¢do
do acto decisorio e, por via dele, do préprio contrato, nos termos dos art.*®
133.°e 185.° do Codigo do Procedimento Administrativo (...)”.

Daqui resultaria a nulidade que, inquinando também o préprio contra-
to, o tornaria também nulo, daqui resultando a recusa de visto nos termos
do disposto na alinea a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto.

Recorre agora a Camara Municipal em recurso do qual se transcrevem
as respectivas conclusdes:

“1*- G contrato submetido a visto ¢ um contrato de compra e venda
de fogos construidos, apoiado pelo INH;

2%-  Nido existem, nem actos, nem declaragdo de vontade nem se-
quer intengdo de qualquer dos intervenientes que permita ao
Tribunal concluir estar-se perante um contrato de empreitada;

37~ O contrato celebrado com o INH abrange a titulo excepcional a
aquisi¢do, ndo sendo contratualmente obrigatério, nesta opgéo,
a Camara escolher os fogos ou o vendedor através de concurso
publico;

4*- A decisdo impugnada fundamenta-se em factos que ndo cor-
respondem a realidade, e o contrato apresentado para visto €
legal e ndo viola qualquer disposicdo legal que impeca o visto,
pelo que, deve ser revogada e substituida por outra que conce-
da o visto e permita o cumprimento do contrato promessa de
aquisicdo de fogos, celebrado de boa fé pelas partes, fogos es-
tes especialmente construidos (e concluidos) com as caracteris-
ticas necessarias para serem adquiridos no regime juridico de
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apoio a erradicagdo de casas insalubres e ao abrigo do protoco-
lo existente.”

Nos termos legais foi o processo submetido a parecer do Ministério
Publico, no qual o Exmo. Procurador-Geral Adjunto depois de referir a
ilegalidade — com eventuais repercussdes financeiras — resultante da cedén-
cia do direito de superficie sem concurso (com violagdo do art.° 29.°, n.° 2,
do Dec. Lei n.° 794/76, de 5 de Novembro) considera que, no caso, estamos
perante “os elementos préprios, caracteristicos e tipicos de contrato de
empreitada” e ndo de um simples contrato de compra e venda.

Com base nestas consideragdes considera o referido parecer dever ser
declarado improcedente o recurso, mantendo-se a deciséo recorrida.

Corridos os vistos legais, cumpre decidir.

Foi apurada a seguinte matéria de facto:

2.1,

2.2,

2.4.

Em 06/02/2000 foi celebrado entre a Camara Municipal de
Peso da Régua e o INH um Acordo de Colaboragéo para erra-
dicagdo de barracas ao abrigo dos Decreto-Lei n° 228/87, de 6
de Junho, Decreto-Lei n°® 30/97, de 28 Janeiro e Decreto-Lei n°
197/95, de 29 de Julho.

Nesse Acordo de Colaborag@o e para efeitos da “construcéo e
ou aquisi¢@o de 40 fogos destinados a arrendamento em regime
de renda apoiada”, a clausula 57, n® 2, previa competir ao Mu-
nicipio “langar os respectivos concursos publicos para adjudi-
cacdo das obras nos termos da legisla¢do em vigor”;

No dmbito do programa municipal de habitacdo, a autarquia
pretendia proceder a construgédo ou aquisicdo de 40 fogos des-
tinados a arrendamento, no regime de renda apoiada, a langar
ou adquirir durante o periodo de 2000 a 2002.

Na sua reunido de 19/09/2000, a Camara deliberou por maioria
celebrar um protocolo com a empresa HAGUES, o que foi
aprovado, também por maioria, na Assembleia Municipal de
28/09/2001.

Este protocolo foi antecedido da publicitagdo no Jornal “O Ar-
rais” e no “Jornal de Noticias” de 25 e 20.05.00, respectiva-
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2.5.

mente, de um antincio em que o Exmo. Presidente da Camara
tornou publica a sua intengéo de “alienar um terreno com pro-
jecto aprovado para viabilidade de construgéio de 30 fogos”,
desde logo se comprometendo a adquirir “todos aqueles fogos
e ainda mais 10 fogos a construir em terreno e local a indicar
pelo concorrente”.

No antincio indicava-se ainda o prego-base do terreno e projec-
to: 27.500 contos.

Mais se convidava as empresas e promotores imobiliarios a
apresentar propostas em 30 dias.

Em 25/10/2000 foi celebrado entre a Cimara Municipal e a
empresa HAGES, Sociedade de Construgdes, Lda., um Pro-
tocolo para a construg@o dos referidos 40 fogos, nos termos do
qual foi acordado, em sintese, o seguinte:

a) A empresa obrigou-se a construir 40 fogos, 30 dos
quais em terreno de 4.800 m2 da propriedade da
Ciamara e 10 em terreno a adquirir pela empresa no
prazo de 90 dias (ponto 1. da clausula 1° e ponto 2 da
clausula 3%);

b) A Camara, em contrapartida, vinculou-se a adquirir as
referidas 40 frac¢des (ponto 2 da clausula 1%);

c) A Camara comprometeu-se ainda a constituir a favor
da empresa o direito de superficie sobre o prédio
onde iriam vio ser edificados os 30 fogos (ponto 3 da
clausula 1%).

d) A empresa ficou ainda vinculada a concursar a constru-
cdo dos fogos a uma de duas empresas:
e Habimarante, Sociedade de Construgdes, S.A.
e  Manuel Joaquim Caldeira, Lda.
e a celebrar com o INH um CDH.

e) A Camara comprometeu-se a adquirir as 40 habita-
cdes pelos valores constantes da Portaria (a que se
refere o n° 2 do art® 1 do Decreto-Lei n® 197/95, de 29
de Julho) que estivesse em vigor a data da conclusdo
dos fogos, no prazo estabelecido no n® 3 da clausula
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2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

terceira, quer as habitagdes estivessem ou ndo conclui-
das dentro daquele prazo (ponto 1. clausula 5%);

f) O pagamento dos fogos seria efectuado no acto da
celebrag@o da escritura (ponto 1. da clausula 6*);

g) Ao valor final de aquisi¢&o dos 30 fogos seria deduzido
o valor do direito de superficie (ponto 2. da clausula
6%);

h) O valor devido como contrapartida do direito de su-
perficie seria o correspondente ao valor de 2 fogos tipo
T2 e de dois fogos T3, aos pregos da portaria que esti-
vesse em vigor nos termos e condigdes definidas no n°
1 da clausula 5% (ponto 3. da clausula 6%);

i) A empresa ficaria isenta do pagamento de licengas e
taxas com excep¢do das devidas a entidades exteriores
a Camara Municipal.

Em 15/01/2001 entre os mesmos outorgantes foi celebrado um
contrato promessa de compra e venda de 30 habitagdes, “na
sequéncia do Acordo de colaboragio celebrado entre o Muni-
cipio de Peso da Régua e o Instituto Nacional de Habita¢do”;

Em 16/11/2001, na sequéncia desse Acordo, foi celebrado en-
tre o INH e o municipio um contrato de comparticipagdo desti-
nado a aquisicdo de 30 fogos, nos termos do qual INH com-
participaria a fundo perdido com a verba de €692.004,27
(138.734.4008%00).

Em 23/11/2001 a autarquia contraiu um empréstimo bonifica-
do também para financiar a aquisi¢&o destes fogos no montante
de €692.004,27 (138.734.400$00);

O processo concluiu-se com o contrato de compra e venda,
cuja minuta a Camara remeteu a este Tribunal para visto e de
acordo com o qual a HAGES vende por €1.806.162 2 Cima-
ra “o direito de superficie que tem sobre as fracgdes auténo-
mas” que fazem parte do prédio urbano em regime de proprie-
dade horizontal sito na Quinta da Azenha, sendo em documen-
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to complementar descritas as 30 frac¢des, 6 no Bloco 1, 6 no
Bloco 2, 6 no Bloco 3 (as 18 fracgdes sdo T3), 6 no Bloco 4 (3
T4 €3T2) e 6 no Bloco 5 (3 T4 e 3 T2).

Antes de quaisquer outras considera¢cdes convém tornar claro que,
para la de quaisquer argumentos meramente formais, a situagfo real a con-
siderar pode sintetizar-se da seguinte forma:

- O municipio do Peso da Régua carecia de um certo numero de
fogos a fim de satisfazer, em regime de arrendamento, necessi-
dades de habitagdo dos seus municipes;

- Com esse fim, a Camara Municipal solicitou a uma empresa que
promovesse a construgdo de tais fogos, comprometendo-se a ad-
quiri-los logo que concluidos.

E perante esta verdadeira “encomenda” de fogos, completada agora

com a sua “entrega”, que nos encontramos e € perante este conjunto contra-

tual que ha-de procurar-se o regime legal aplicavel no que para aqui impor-
ta.

Ora nédo parece poder duvidar-se — independentemente da denomina-
¢do que as partes quiseram atribuir, ao longo do processo, a contratagdo —
de que existe uma realidade que configura um contrato de empreitada.

Cré-se, de resto, que os termos em que esta redigido o n.° 3 do art.®° 2.°
do Dec-Lei n.° 59/99 de 2 de Margo, sdo suficientes para abarcar esta reali-
dade contratual ora em analise.

De resto, como tem sido notado em outros acorddos deste Tribunal,
(cfr. entre outros o Acérddo n.° 200/01, proferido em 27/NOV.) a inclusio
de contratagdes como a presente no dmbito da empreitada de obras publicas
resulta claramente da Directiva n.° 93/37/CEE, relativa a coordenagéo dos
processos de adjudicacéo de obras publicas.

Na alinea a) do art.® 1.° dessa Directiva (convindo aqui relembrar que
foi expressa inten¢do do Dec-Lei n.° 59/99 adequar a sua transposi¢do para
o direito portugués) definem-se os contratos de empreitada de obras publi-
cas com 0s que, a titulo oneroso, celebrados por escrito entre um empreitei-
ro, por um lado, e uma entidade adjudicante, por outro, tenham por objecto
(entre outros) “a realizag@o, seja por que meio for, de uma obra que satisfa-
¢a as necessidades indicadas pela entidade adjudicante” tem-se entendido
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que, realidades como a que estd no processo figurada, ai cabem perfeita-
mente.

Diz, a propdsito, o “Guia das regras relativas aos processos de adjudi-
cagdo dos contratos publicos de obras” (ed. Comissdo Europeia, Luxem-
burgo, 1997, pag. 12) que um caso de realizagdo de obra pode ser, por
exemplo, aquele em que, “a obra é” financiada e realizada pelo empreiteiro,
que serd depois reembolsado pelo comprador”.

E, mais impressivamente, ai se pode ler o seguinte:

“O ambito de aplicagdo da Directiva é portanto o mais vasto
possivel, de modo a abranger todas as formas contratuais a que
uma entidade adjudicante possa recorrer para dar resposta as su-
as exigéncias especificas.

E oportuno salientar que a Directiva nio abrange a simples
compra de um bem imével ja existente, na condigdo, como ¢
evidente, de esse imdvel ndo ter sido construido para responder
as necessidades indicadas pela entidade adjudicante, que previ-
amente tenha subscrito o compromisso de o adquirir apés ter-
minado. Neste tltimo caso, tratar-se-ia, com efeito, de um con-
trato de promogao imobilidria abrangido pela directiva” (pag. 13
do referido “Guia”, com sublinhados nossos).

Tanto basta para se poder concluir — como se concluiu no acérdao re-
corrido — pela submissdo ao essencial do regime das empreitadas publicas
e, assim, a obrigatoriedade do concurso publico.

De certo, e no que toca a realizagdo de obra publica nio se vé que ou-
tras modalidades possam ser escolhidas para além das que vém alcangadas
no n.° 2 do art.° 1.° do ja citado Dec-Lei n.° 59/99 — empreitada, concessao
ou administragéo directa.

Mas, de qualquer forma, mesmo que se admita que a Administragdo
ndo estd hoje limitada em geral, por qualquer “ntimeros clausus” em maté-
ria de modalidade contratual, a verdade é que o concurso piblico € a regra,
nos termos do artigo 183.° do Cddigo de Procedimento Administrativo.

E, como também se pode concluir no ja citado Acédrddo n.° 200/01,
ainda que estivéssemos no dominio da contratagdo em regime de direito
privado, mesmo ai a Administragio Publica estd submetida aos principios
fundamentais referidos (cfr. J. J. Canotilho e V. Moreira, “Constitui¢do da
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Republica Portuguesa Anotada”, 3% edigdo, pag. 921; v. também J. M. Sér-
vulo Correia, “Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos Adminis-
trativos”, Coimbra, 1987, pag. 532).

Também Maria Jodo Estorninho (“A Fuga para o Direito Privado”,
1996, pag. 239) que “a razdo pela qual a Administragdo Publica ndo pode
furtar-se a vinculago dos direitos fundamentais € o facto de ela ser sempre
Administracdo Piblica e nunca se transformar em pessoa privada, seja em
que circunstancias for, mesmo quando utiliza forma juridico-privadas”.

Defende a mesma autora, de resto, que quanto maiores e frequentes
forem as “fugas” as formas juridico-ptblicas “tanto mais necessario se
torna ser absolutamente intransigente na afirmagdo da sua vinculagdo aos
direitos fundamentais e, nomeadamente, ao principio da igualdade”.

O mesmo resulta ainda do art® 2°, n® 5, do Codigo de Procedimento
Administrativo, segundo o qual os principios gerais que norteiam obrigato-
riamente a actividade administrativa, bem como as normas que concretizam
preceitos constitucionais, sdo aplicaveis “a toda e qualquer actuagdo da
Administragdo Publica, ainda que meramente técnica ou de gestdo priva-
da”.

E qual é a forma procedimental adequada a realizagdo destes principi-
0s?

Para Margarida O. Cabral (“O concurso publico nos contratos admi-
nistrativos”, 1999, pag. 258 e segs.) a questdo do respeito pelo principio da
igualdade através do concurso publico coloca-se da seguinte forma:

“(...) trata-se de assegurar que todos os cidaddos potencialmente
interessados em contratar com a Administragdo (...) tenham
efectivo acesso ao procedimento de contratag@o e iguais hipote-
ses de se tornarem co-contratantes”.

“(...) seria de facto impossivel a Administragdo sendo por um
sistema de publico apelo a concorréncia trazer ao procedimento
todos aqueles que pudessem estar interessados em contratar, até
porque nem sequer os conheceria”.

Para esta autora € ainda o concurso publico que garante o cumprimen-
to do principio da imparcialidade (na vertente da ponderagdo de todos os
interesses relevantes — ndo sé publicos mas também privados).
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Citamos ainda, da mesma obra (pag. 260):

“Também o principio da racionalidade na actuagdo da Adminis-
tragdo — e necessariamente o da prossecug@o do interesse publi-
co — implica que, na celebragdo de contratos administrativos, a
Administragdo faga a melhor escolha, o que significa que esta
deverd escolher o co-contratante que melhor seja capaz de satis-
fazer os fins que conduziram a decis@o de contratar” sendo que
“a escolha do melhor co-contratante s6 sera possivel se a enti-
dade adjudicante conhecer todos os interessados em contratar e
puder comparar as suas propostas”

()

“Ainda do ponto de vista do principio constitucional da transpa-
réncia, o ambiente de publicidade inerente a todo o concurso
publico e o facto deste permitir um verdadeiro controlo (desde
logo, por todos os interessados) das decisdes — que implicam
escolhas — da entidade adjudicante transformam-no certamente
no procedimento de contratagdo administrativa preferido pela
Constituigao”.

Podemos assim concluir, seguramente, que, qualquer que seja o ponto
de vista pelo qual se observe o conjunto contratual ora em exame, sempre
seria obrigatério o concurso publico.

E, para além de obrigatdrio, seria naturalmente Util de todos os pontos
de vista, nomeadamente no que respeita a chamada “legitimagdo da esco-
lha”: “(...) é necessério ndo sé assegurar que seja efectivamente escolhido o
melhor, mas igualmente garantir que toda a comunidade acredite que foi
feita uma boa escolha, baseada apenas no interesse ptiblico e sem a interfe-
réncia de quaisquer outros factores estranhos” (Margarida O. Cabral, ob.
cit., pag. 113).

Ora os argumentos puramente formais invocados pela recorrente néo
se afiguram com peso suficiente para abalar os principios e valores que
vém de explanar-se.

Face ao que se referiu, vir esgrimir com argumentos como 0s que 0
recorrente invoca (a saber: “ndo foi (...) formalmente celebrado qualquer
contrato de empreitada”, tal contrato ndo existe porque ndo houve “qual-
quer acordo de vontades das partes que possam integrar o seu contetdo”;
dos factos se extrai “apenas uma promessa de aquisi¢ao de fogos”) ndo se
mostram com potencialidade para infirmar o decidido.



Na verdade — e como ¢ mais do que 6bvio — o “promotor” promoveu a
construgdo de 30 fogos, sob “encomenda” da Camara Municipal, tendo esta
assumido o inequivoco compromisso de os comprar quando construidos.

Isto €, a empresa ndo construiu para o mercado, mesmo para 0 merca-
do da “habitagdo social”. Construiu, apenas, para satisfazer necessidades
municipais e porque lhe foi assegurado que o municipio as adquiria.

Esta ¢ a realidade indesmentivel e, contra ela, nada podem argumentos
puramente formais como os que se alinham em vdrias alineas a fls. 3 do
recurso e dos quais o primeiro €, lapidarmente, o seguinte: “a autarquia néo
ordenou a construgdo; apenas prometeu comprar as fraccdes”.

Vem a propdsito salientar que em parte nenhuma do processo se invo-
cou, uma so6 vez que fosse, qualquer vantagem que pudesse advir da inexis-
téncia de concurso publico e da ampla concorréncia que necessariamente
origina.

Por outro lado, ndo pode deixar de assinalar-se que a bem pouco fica-
ria reduzida a obrigatoriedade legal de concurso publico nas obras publicas
se o regime legal das empreitadas pudesse ser contornado com a celebragdo
deste tipo de contratos.

Termos em que se nega provimento ao recurso, confirmando a deciséo
recorrida e mantendo a recusa de visto.

Sdo devidos emolumentos.
Diligéncias necessarias.
Lisboa, 29 de Abril de 2003.
Os Juizes Conselheiros,
Lidio de Magalhaes
Ribeiro Gongalves
Pinto Almeida

O Procurador-Geral Adjunto
Jorge Leal
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ACORDAO N° 17 /03 — Mai 13 - 1°S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 2/2003

EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS — CONCURSO PUBLICO- AQUI-
SICAO DE IMOVEIS — AUTARQUIA LOCAL

SUMARIO:

1. Resultando dos factos que um ente puiblico encomendou a um em-
preiteiro ou promotor a construgdo de fogos com a obrigagdo de,
quando concluidos, lhos adquirir, independentemente da forma ou
formas contratuais que o negdcio revista, ¢ o mesmo equiparavel a
uma empreitada de obras publicas;

2. Fica, por isso. sujeito ao regime juridico das empreitadas de obras
publicas, em particular quanto a escolha do co-contratante, sendo
para esta obrigatéria a realizagdo de concurso publico se legal-
mente assim for exigido, designadamente atento o montante em
causa.

Conselheiro Relator Processo n°2 583/02
Pinto Almeida Sessdo de 13.05.2003

ACORDAO N°.-17 /03 — Maio 13 — 1* S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 2/2003

1. Em sess@o de Subsec¢do da 1* Secgdo de 17 de Dezembro de 2002 foi
aprovado o acérddo n® 103/2002-17.Dez-1*S/SS que recusou o visto ao
contrato de compra e venda de 53 (cinquenta e trés) prédios urbanos,
ainda em minuta, a celebrar entre a Cimara Municipal da Mari-
nha Grande e a sociedade PASOLIS — Empreitadas e Obras Publi-
cas do Lis, Lda pelo valor de 2.670.680,00 €.

A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. a) do n°® 3 do art® 44° da Lei

n° 98/97, de 26 de Agosto, teve por fundamento a auséncia da realiza-
¢do prévia de concurso publico legalmente exigivel a concretizagdo do
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negdcio de que o contrato de compra e venda, ainda em minuta, ora em
causa € o culminar.

Nao se conformando com o decidido, o Excelentissimo Presidente da
Camara, através de advogado com procuragdo nos autos, recorreu do
mencionado acérddo pedindo a reapreciagdo do processo e a conse-
quente concessdo do visto.

Em defesa do pretendido apresentou as alegagoes processadas de fls. 3
a 28 dos autos, que aqui se ddo por reproduzidas, onde formulou as
conclusdes que se transcrevem:

“l — O Douto Acorddo recorrido padece de erro de direito e
como tal deve ser revogado.

2 — Com efeito, baseia-se em dois argumentos fundamentais, que,
salvo melhor opinido, resultam de uma incorrecta subsung¢do dos
factos ao Direito; por um lado, que os contratos em causa consti-
tuem um contrato de formagdo complexa que se encaixa no con-
ceito de empreitada de obra publica e portanto deveria respeitar o
regime do Decreto-lei n° 59/99, de 2 de Margo, e por outro que a
situagdo em aprego se ndo enquadra na Lei dos Solos pelo que os
principios ai contidos nédo sdo aplicdveis, porque ndo se esta pe-
rante um caso de criagdo de aglomerados urbanos ou a sua ex-
pansdo ou desenvolvimento.

3 — Contrariamente ao que decidiu o douto Acorddo recorrido
ndo estamos perante um contrato de formagdo complexa,; antes se
tratando de dois negocios juridicos distintos, que tem a eficacia
translativa da propriedade sobre bens juridicos diversos (coisas),
assumindo as partes obrigagdes diversas daquelas que resultariam
de um contrato de empreitada de obras piblicas — figura negoci-
al a que o Acérdao recorrido reconduz a situagdo, e que é inapli-
cavel no caso dos autos.

4 - De facto, e como estabelece o n° 3 do art® 2° do Decreto-lei n°
59/99, de 2 de Margo, o contrato de empreitada de obras piblicas
consiste no “contrato administrativo celebrado mediante o paga-
mento de um prego, independentemente da sua forma entre um
dono de obra piiblica e um empreiteiro de obras piblicas e que te-
nha por objecto quer a execugdo quer conjuntamente a concepgdo
e execugdo das obras mencionadas no n°l do art® 1 bem como das
obras ou trabalhos que se enquadrem nas subcategorias previstas
no diploma que estabelece o regime do acesso e permanéncia na
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actividade de empreiteiro de obras piiblicas, realizados seja por
que meio for e que satisfagam as necessidades indicadas pelo
dono da obra”, requisitos que se ndo encontram reunidos no con-
trato em aprego, sendo igualmente certo que o D.L. n® 59/99, de
02/03 apenas se aplica aquele tipo de contratos, e ndo a quaisquer
outros.

5 — Ora, verificando-se que o contrato dos autos ndo configura
um contrato de empreitada de obras publicas, nunca lhe poderia
ser aplicavel o citado regime contrariamente ao que se decidiu no
Acorddo posto em crise.

6 — Assim, ao contrario do que decidiu o Douto Acdrddo recorri-
do, a situagdo sub judice enquadra-se no regime do Decreto-Lei
n® 794/76, de 5 de Novembro, conhecida pela Lei dos Solos, até
porque a mesma se encontra numa situagdo de expansdo e desen-
volvimento dos aglomerados urbanos.

7 — De facto, com a redacgdo introduzida pelo D.L. n° 313/80, de
19 de Agosto torna-se possivel a transmissdo da propriedade de
terrenos para aqueles fins desde que os mesmos estejam abrangi-
dos por plano de ordenamento do territério eficaz. A ideia subja-
cente a tal permissdo é a de que, encontrando-se juridicamente
conformado o tipo de aproveitamento urbanistico de que o solo é
susceptivel, e mercé da sangéo estipulada no n° 4 para a inércia
do adquirente em dar inicio a construgdo, o interesse piublico no
desenvolvimento e expansdo urbanos se encontra assegurado;
para o particular, a aquisi¢do em propriedade plena mostrar-se-d,
a prazo, mais vantajosa.

8 - Com efeito, o aproveitamento urbanistico dos terrenos a alie-
nar encontrava-se ja definido por um acto da Administragéo (o
plano de urbanizagéo), pelo que os adquirentes privados ndo po-
deriam afectd-los a fim diverso e, por outro lado, o prazo para dar
inicio ao seu aproveitamento encontrava-se fixado na escritura,
conduzindo o seu incumprimento a reversdo dos terrenos para o
transmitente, sem direito a indemnizagdo. A unica condigdo para
que seja possivel e vdlida a autorizagéo da cedéncia em regime de
propriedade plena resulta da existéncia de plano de urbanizagéo
legalmente aprovado.

9 — Verificando-se a aplicagdo ao caso dos autos da chamada Lei
dos Solos, sempre deveria recorrer-se ao acordo directo com os
promotores ou interessados, como se verificou, por se tratar de
empreendimentos de habitagdo social, inexistindo quaisquer nor-
mas posteriores que imponham um procedimento diverso.
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10 - E ainda inquestiondvel a determinagéo do prego neste caso,
uma vez que o artigo 30° da ja referenciada Lei dos Solos deter-
mina que prego dos terrenos serd correspondente ao custo médio
da sua aquisigdo e infra-estruturagdo, proporcional a drea do ter-
reno no conjunto da zona afectada pela intervengdo da Adminis-
tragdio, o que também se verificou.

11 — O contrato submetido a Visto consiste num contrato de com-
pra e venda dos imoveis construidos, aquisi¢do efectuada ao abri-
go do disposto no Decreto-lei n° 165/93, de 7 de Maio, o qual pre-
vé a opgdo de compra pelo Municipio de fogos que tenham sido
objecto de Contrato de Desenvolvimento para Habitagdo, uma vez
que o prego se encontra administrativamente fixado, e prevé a
venda a municipios ou a instituigbes particulares de solidariedade
social dos iméveis para arrendamento em regime de renda condi-
cionada, devendo considerar-se afastado, também por este regime,
o contrato de empreitada de obras puiblicas.

12 — Mais acresce ainda que, a recusa de Visto acarretard ape-
nas que néo seja mais possivel proceder ao realojamento das fa-
milias carenciadas de habitagdo e que vivem barracas no Conce-
lho da Marinha Grande, néo tendo, no entanto, qualquer conse-
quéncia ao nivel da validade do primeiro contrato de contrato de
compra e venda, facto que também mostra a evidéncia que ndo
nos encontramos perante qualquer contrato de permuta.”

3. Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Senhor

Procurador-Geral Adjunto que emitiu douto parecer no sentido da im-
procedéncia do recurso e da manutengéo da recusa do visto, isto porque
“estamos, de facto, perante um negdcio que se traduz na encomenda de
uma obra, para fins de prossecugdo de uma politica de interesse publi-
co e a que serd dado destino pela propria autarquia, no uso da sua
competéncia especifica e tendo em vista o exercicio das suas atribui-
¢Oes legais e constitucionais.
Este negdcio sé pode, assim, ser concebido e formalizado através de
um contrato de empreitada e estd, por isso, sujeito as regras p. no De-
creto-Lei n.° 197/99, de 8 de Julho e Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de
Margo”.
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4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.

4.1 Os Factos
No requerimento de interposi¢do do recurso o recorrente confirma a
matéria de facto dada como provada no acérddo recorrido, embora, de-
pois, dé relevo apenas a quatro factos, os reescritos em III A), B), C) e
D) do dito requerimento.
Importa, apesar disso e por isso, recordé-la:

e Tendo em vista a erradicagfo de barracas e o realojamento de fami-
lias, a Cdmara Municipal da Marinha Grande (doravante CMMG)
propunha-se adquirir 53 fogos a serem construidos em loteamento
propriedade do municipio, “no lugar do Camarnal”, o que seria feito
“no ambito de um Contrato de Desenvolvimento para Habitacdo a
celebrar com o Instituto Nacional de Habita¢do™.

Para tanto, na sessdo de 20 de Abril de 2000, a Camara deliberou,

nos termos do artigo 64°, n° 6, al. a) e para os efeitos do artigo 53°,

n° 2, al. i), ambos da Lei n® 169/99, de 18 de Setembro, solicitar a

Assembleia Municipal autorizagdo para:

- “permutar o direito de superficie do loteamento no lugar do
Camarnal (...) por dez fogos T2 ai a construir (bens futuros),
aos pregos em vigor para o ano civil em que se celebre a escri-
tura de compra e venda dos restantes fogos”’,

- “adquirir os restantes (43) fogos a construir nesse loteamento,
no dambito de um Acordo de Colaboragdo a celebrar com o
INH, aos pregos em vigor para o ano civil em que se celebra a
escritura de compra e venda ...".

(cfr. Acta dessa reunido).

Este processo tinha-se iniciado com a apresentagio de proposta pela
Somague, Promog¢ao e Montagem de Negécios, “considerada gra-
vosa por subavaliar o patriménio municipal”, pelo que foi contac-
tada a PASOLIS que apresentou uma contrapartida mais satisfatéria
“pela permuta do direito de superficie”, o qual, a pregos de 1999,
atingiria o valor de Esc. 87.110.000. Tal deciséio mereceu a declara-
¢do de voto dos vereadores da CDU de que “teria sido mais trans-
parente ter-se procedido a consulta a varias empresas”.

Esta deliberacdo foi tomada nos termos de um protocolo pré-
acordado com a PASOLIS, de acordo com o qual a Camara se cons-
tituia, entre outras, na obrigag@o de permutar com aquela empresa o
direito de superficie, constituido por 53 lotes de terreno, pela cons-
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trugdo de 53 fogos a edificar nos termos de um futuro CDH a cele-
brar com o INH, comprometendo-se a adquirir a PASOLIS os fogos
a construir.

Por seu lado a PASOLIS obrigava-se a elaborar os projectos neces-
sarios e a construir os fogos e a executar todas as infraestruturas.
Aquela deliberagao camararia foi aprovada na sessdo da Assembleia
Municipal de 15 de Maio de 2000 (prolongamento da sessdo de 27
de Abril de 2000).

O Protocolo com a PASOLIS foi celebrado, formalmente, em 16 de
Agosto de 2000.

Em 18 de Janeiro de 2001, a Camara deliberou alterar a clausula 1?
do Protocolo, que, em vez de referir “as condigdes em que os outor-
gantes procederdo a compra e venda de 53 fogos”, passou a referir
“as condigdes em que a 2 outorgante (a PASOLIS) procedera a
construgdo de 53 fogos”, passando a clausula 2%, anteriormente epi-
grafada “obrigacoes da Cdmara”, a referir tdo s6 a permuta e de
acordo com a qual a Camara se comprometia a permutar com a PA-
SOLIS 53 lotes de terreno de que € proprietaria por 10 fogos T2 a
construir naqueles lotes, obrigando-se ainda a adquirir os fogos a
construir (presume-se que os restantes 43) nos termos do Protocolo,
pelo valor em vigor no ano da celebragdo da escritura de compra e
venda.

A Assembleia Municipal, em 23 de Fevereiro de 2001, autorizou
esta alteracdo.

Em 13 de Junho de 2001, a Camara deliberou pedir 2 Assembleia
Municipal autorizagé@o para vender por 70.000 contos a PASOLIS os
referidos 53 lotes de terreno, para construgéio de 53 fogos destinados
ao realojamento de familias que vivem em barracas.

Tal decisdo, de acordo com a Informagéo n°® 084/00/16, deveu-se a
circunstdncia de a Direc¢do-Geral dos Registos e Notariado ter emi-
tido um parecer nos termos do qual ndo aceitava o registo da permu-
ta de bens presentes por bens futuros, o que inviabilizou a permuta
protocolada.

Dai nova alteragio ao Protocolo, cuja clausula 2" passou a prever
que as partes se comprometiam, a Cdmara a vender a PASOLIS, por
70.000 contos, os 53 lotes, e a PASOLIS a vender a Camara 10 fo-
gos tipo T2, sem referir o custo desta venda, e a clausula 5* a consa-
grar a obrigacgdo, para a Camara, de comprar e, para a PASOLIS, de
vender os restantes 43 fogos a construir.

Em reunido de 28 de Junho de 2001 da Camara, novas alteragdes fo-
ram introduzidas no Protocolo: além da clausula 2% passar a identifi-
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car pela respectiva matriz predial 36 dos lotes de terreno a vender,
nela se referia ainda que, dos 70.000 contos atribuidos & venda dos
53 lotes, 1.000 contos seriam entregues no acto de escritura de com-
pra e venda e os 69.000 contos restantes no prazo de 6 meses poste-
riores a escritura. A mesma clausula passou também a dispor que a
PASOLIS venderia a Camara, pelo valor de 70.000 contos, 10 fogos
T2 a construir naqueles lotes de terreno.
A clausula 5 consagrava, complementarmente, a obrigagdo da Céa-
mara comprar (e da PASOLIS vender) os restantes 43 fogos
construidos nos referidos lotes, sendo que o valor respectivo seria
fixado de acordo com a Portaria em vigor no ano civil em que se
celebrasse a escritura de compra e venda e o pagamento feito na
totalidade com a entrega das chaves, na data da escritura.
Em 29 de Junho de 2001, a Assembleia Municipal autorizou a
Camara “a vender a empresa PASOLIS 53 lotes de terreno ... e a
comprar a mesma empresa 53 fogos nos termos do referido
protocolo”.
Em 6 de Julho de 2001, a Camara e a PASOLIS, pelo seu sécio ge-
rente, outorgaram a escritura de compra e venda, por 70.000 contos,
livre de quaisquer 6nus ou encargos, 53 prédios urbanos propriedade
da autarquia, sendo entregues 1.000 contos com a assinatura da es-
critura e 69.000 contos no prazo maximo de 6 meses a contar da
data desta mesma assinatura.
A escritura ficou subordinada as condi¢6es resolutivas seguintes:
- a construgdo dos fogos deveria ficar concluida no prazo maximo
de 12 meses ou seja até 6 de Julho de 2002;
- aescritura de compra e venda dos 10 fogos tipo T2 a construir
em 10 dos lotes vendidos seria celebrada no prazo méaximo de
60 dias a contar da emissdo das respectivas licencas de utiliza-
céo.
A presente escritura antecedeu de quatro meses o Acordo de Cola-
boragédo outorgado com o Instituto Nacional de Habitagdo, a que se
faz referéncia no niimero seguinte.
Em 22 de Novembro de 2001, ou seja um ano e meio depois da de-
liberacéio camararia que iniciou o processo contratual em analise, foi
celebrado um Acordo de Colaboragéo entre o Municipio da Marinha
Grande e o Instituto Nacional de Habitagfo, de acordo com o qual,
de entre outras matérias clausuladas:
» o municipio, no dmbito do seu plano de interven¢do no domi-
nio da habitagéo, “vai proceder a construc@io e ou aquisi¢do de
52 fogos (e ndo 53, como contratualizado com a PASOLIS)
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destinados a arrendamento, no regime de renda apoiada, para
as populagdes residentes em barracas a langar ou adquirir du-
rante o ano de 2002” (clausula I*);
> “o langamento dos concursos ptiblicos por parte do Municipio,
bem como a adjudicagdo das empreitadas ... carece da prévia
anuéncia do INH ...”“ (clausula I*);
o programa envolve um “investimento total estimado em
495.504 contos (2.471.564 €), cabendo ao INH comparticipar
em 198.202 contos (988.627 €) e, directamente ou por recurso
ao crédito, financiar 198.200 contos (988.627 €), sendo que o
“INH comparticipara a fundo perdido 50% do custo da cons-
trucdio ou 40% do valor da aquisicdo dos fogos” e ainda “fi-
nanciara os restantes 50% do custo de constru¢io ou 40% do
valor da aquisi¢do nos termos e condi¢des a fixar no contrato
de comparticipagdo a celebrar ... ” (clausula 4%);
compete ao Municipio “langar os respectivos concursos publi-
cos para adjudicagdo das obras nos termos da legislagdo em
vigor, privilegiando o prazo de execug¢@o, a situagdo econémi-
co-financeira, a idoneidade e o curriculo da empresa” (clausu-
la 5%);
Finalmente, nos termos do mapa anexo, a distribui¢io das fontes de
financiamento seria feita para um total de encargos, em 2002, de
2.471.564 € (495.504 contos), nos seguintes moldes:
INH comparticipagdo: 988.627 € (192.202 contos)
INH empréstimo: 988.627 € (192.202 contos)
Autofinanciamento: 494.310 € (99.100 contos)
Em 20 de Junho de 2002, em reunifio extraordinaria da Camara, foi
deliberado adquirir a PASOLIS, de acordo com valores maximos de
venda comunicados pelo INH:
- 10 fogos T2 por € 349.158,53;
- 11 fogos T2 por € 46.049/fogo;
- 2 fogos T1 por € 35.246/fogo;
- 8 fogos T1 por € 35.609/fogo;
- 17 fogos T3 por € 56.848/fogo;
- 5 fogos T3 por € 56.848/fogo;
ou seja, a totalidade dos 53 prédios urbanos, neles se incluindo, mas
ndo identificando de forma expressa, os 10 fogos correspondentes
ao custo do terreno vendido.
Em 22 de Agosto de 2002, a Camara, tendo em conta a desactuali-
zagdo do valor inicial (70.000 contos ou € 349.158,53) atribuido ao
terreno, “quando o promotor iniciou negociagdes com o INH para
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celebrar um CDH?”, face ao acordo dado por este instituto “em fi-
nanciamento os 10 fogos T2 ao valor da Portaria n°® 690/2002, de 21
de Junho”, ou seja € 480.780, deliberou alterar uma vez mais o Pro-
tocolo pela introdugdo de nova redacgdo a clausula 2* nos termos
seguintes:
“A primeira outorgante compromete-se a vender, pelo valor global
de € 480.780 (quando ja havia sido celebrada escritura publica em
6.7.01 pelo valor de 70 mil contos — 349.158,53 €), a segunda ou-
torgante 53 lotes ... ";
“A segunda outorgante compromete-se a vender a primeira, pelo
valor de € 480.780, 10 fogos T2 a construir ... "
Esta alteragdo foi autorizada pela Assembleia Municipal em 27 de
Setembro de 2002.
Em 2 de Outubro de 2002 foi assinado o Protocolo na sua ultima
versdo, do qual decorrem para as duas partes:

> a obrigac@o para a Camara “de vender, por € 480.780 (quando
ja havia sido celebrada escritura publica em 6 de Julho de
2001 pelo valor de 70 mil contos — 349.158,53 €) a empresa
PASOLIS 53 lotes de terreno ...“ [n° 1, alinea a)];
A PASOLIS “compromete-se a vender” a CMMG, “pelo va-
lor de 480.780 € dez fogos tipo T2 a construir...”;
o compromisso de celebrac@o de “escritura de modificagdo do
contrato de compra e venda da alinea a), pelo valor de €
131.621”, a pagar pela PASOLIS quando da celebragéo da es-
critura [n°1, alinea a)];
o compromisso para a empresa PASOLIS de “entregar a im-
portancia de Esc. 1.000.000” a Camara no acto de escritura de
compra e venda.
Por seu lado, na cldusula 3" prevé-se, como obrigagdo da Camara, a
“transmissdo do direito de propriedade” dos lotes de terreno para a
empresa PASOLIS, cabendo-lhe “promover a execugdo ou execu-
tar, a seu cargo, ... as infra-estruturas exteriores ao empireendimen-
t0”, e ainda “por em funcionamento as infrra-estruturas internas do
empreendimento”.
A PASOLIS assume, entre outras (clausula 4") a obrigacdo de
“construir os fogos objecto do ... Protocolo” e “proceder a execu-
¢do de todas as infira estruturas urbanisticas necessdarias ao empre-
endimento”.
Finalmente na clausula 5" a Camara compromete-se a “comprar ...
os restantes 43 fogos construidos ... nos lotes a que se refere a clau-
sula 2" sendo o respectivo valor o fixado na portaria em vigor a
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data da celebragéo da escritura, matéria esta objecto do contrato sub
iudice.

e O contrato em aprego, elencando, um a um, os 53 fogos de tipologia
diversa a adquirir pela Camara pelo valor global de € 2.670.680 néo
distingue os iniciais 10 fogos mencionados no Protocolo nem refere
a parte deste custo global, a pagar pela Camara, de acordo com o
contrato, que corresponde ao valor em divida por parte da PASOLIS
e de que esta ¢ devedora (e ndo credora) a Camara pelo terreno que
esta lhe vendeu e de que s6 recebeu 1.000 contos.

e Ao contrato em questio foi recusado o visto pelo acérddo n°
103/2002-17.Dez-12S/SS.

4.2 Apreciando.

Vem o recorrente defender que o contrato, ainda em minuta, de compra
e venda dos 53 (cinquenta e trés) prédios urbanos tem que ser apreciado
autonomamente, isto € dissociado de todo o complexo negocial e con-
tratual que o antecedeu. E entdo, ndo pode ser qualificado ou equipara-
do ao contrato de empreitada tal como vem definido no n® 3 do art® 2°
do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo.

Vejamos se lhe assiste razao.

Mais do que a qualificagéo formal que a autarquia atribuiu ao negdcio
em apreco e dos instrumentos contratuais (permuta de bens presentes
por bens futuros, depois substituida por compra e venda — venda neste
caso - de terrenos e, por fim, compra e venda - compra neste caso — de
habitagdes) que utilizou, temos que atentar na realidade factica que lhe
subjaz. Os factos circunstanciada e exaustivamente descritos no acérdao
recorrido e cuja enumeracgéio se repete em 2., permitem extrair as se-
guintes conclusdes:

e A CMMG pretendia levar a efeito a “erradicagdo de barracas” e
proceder ao realojamento das familias que nelas habitavam;

e Para isso dispunha de um terreno, “no lugar do Camarnal” para a
construgdo de 53 fogos destinados e esse fim;

e Para a concretizagdo da construcdo desses fogos contactou a PA-
SOLIS, tendo com ela acordado nos termos ja descritos: venda dos
lotes de terreno com a obrigag@o de compra dos fogos ali a constru-
ir.
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Em suma, a CMMG encomendou @ PASOLIS a construgéo de 53 fogos
destinados a habitagdo social, tendo para o efeito estabelecido com ela o
complexo contratual que ja se descreveu.

Como o recorrente também cita, o n° 3 do art® 2° do Decreto-Lei n°
59/99, de 2 de Margo define empreitada de obras publicas como “o con-
trato administrativo celebrado mediante o pagamento de um prego, in-
dependentemente da sua forma, entre um dono de obra piiblica e um
empreiteiro de obras piblicas e que tenha por objecto quer a execugdo
quer conjuntamente a concepgdo e execugdo das obras mencionadas no
n°® 1 do artigo 1° bem como das obras ou trabalhos que se enquadrem
nas subcategorias previstas no diploma que estabelece o regime do
acesso e permanéncia na actividade de empreiteiro de obras publicas,
realizados seja por que meio for e que satisfagam as necessidades indi-
cadas pelo dono da obra”.
Cremos que neste conceito cabe, sem dificuldade, a realidade objectiva
onde assenta o contrato em aprego. Trata-se da construgdo de fogos
para a satisfacdo das necessidades (habitacdo social) indicadas pelo
dono da obra ptiblica (a CMMG, a quem aquelas se destinavam), reali-
zada por um empreiteiro de obras publicas (a PASOLIS) em conse-
quéncia de contratos celebrados com o dono da obra e contra o paga-
mento de um prego.
Mas, se tal conceito ndo fosse suficiente (como o recorrente acha) para
qualificar o negdcio em causa como uma empreitada, a Directiva n°
93/37/CEE (a cuja adequada transposi¢do o Decreto-Lei n® 59/99 es-
sencialmente se destinou, como se deixou expresso no respectivo pre-
ambulo) desfaz qualquer duvida. Efectivamente, diz no n°® | do art® 1°
que contratos de empreitada sdo os “contratos a titulo oneroso, cele-
brados por escrito entre um empreiteiro ... e uma entidade adjudicante
. [o Estado, as autarquias locais e regionais, nos termos da al. b) do
mesmo artigo] que tenham por objecto ... a realizagdo, seja por que
meio for, de uma obra que satisfaca as necessidades indicadas pela en-
tidade adjudicante” (destaque nosso).
Por sua vez, o “Guia das regras relativas aos processos de adjudicagdo
dos contratos piiblicos de obras”, editado no Luxemburgo em 1997
pela Comissdo Europeia para esclarecimento interpretativo da Directiva
93/37/CEE dé como exemplo de realizagdo de obra publica a que ¢ “fi-
nanciada e realizada pelo empreiteiro, que serd depois reembolsado
pelo comprador”. Adianta, de seguida e por isso, que “o dmbito de apli-
cagdo da Directiva é portanto o mais vasto possivel, de modo a abran-
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abranger todas as formas contratuais a que uma entidade adjudicante
possa recorrer para dar resposta as suas exigéncias especificas.

E oportuno salientar que a Directiva ndo abrange a simples compra de
um bem imovel jd existente, na condi¢do, como é evidente, de esse imo-
vel ndo ter sido construido para responder as necessidades indicadas
pela entidade adjudicante, que previamente tenha subscrito o compro-
misso de o adgquirir apds terminado Neste ultimo caso, tratar-se-ia,
com efeito, de um contrato de promogdo imobilidria abrangido pela di-
rectiva” (pags. 12 e 13).

Ora, a complexa realidade contratual em aprego € a materializagdo dos
conceitos e regras consagradas na Directiva a que vimos fazendo refe-
réncia pelo que bem concluiu o acérddo recorrido ao qualificar como
empreitada de obras publicas o negécio por via do qual a CMMG en-
comendou a PASOLIS a construgdo de 53 fogos com o compromisso de
lhos adquirir, o que agora pretende concretizar.

Tratando-se, como se trata, de uma verdadeira empreitada estava o
mesmo sujeito ao respectivo regime juridico, designadamente quanto a
escolha do co-contratante para que, atento o valor envolvido, era obri-
gatéria a prévia realizacdo de concurso publico.

A auséncia de concurso ptiblico quando legalmente exigivel — como era
0 caso - acarreta a nulidade do procedimento e do subsequente contrato
por pretericio de um elemento essencial (art®s 133° e 185° do Cédigo
do Procedimento Administrativo) o que constitui fundamento para a re-
cusa do visto nos termos da al. a) do n° 3 do art® 44° da Lei n® 98/97, de
26 de Agosto.

Tem sido esta a jurisprudéncia constante deste Tribunal como se pode
constatar, entre outros, no acorddo n° 16/03-29.Abr-1*S/PL tirado no
Recurso Ordinario n® 3/03.

Bem andou, pois, 0 acérddo recorrido.

Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 1* Secgdo em

negar provimento ao recurso, mantendo a recusa do visto ao contrato
em questdo, ainda em minuta.
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ACORDAO N° 22 /2003 — 17 JUNHO - 1°S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 18/03

CONTRATO DE MUTUO — HABITACAO SOCIAL — ENDIVIDAMENTO
LIQUIDO MUNICIPAL — AUTARQUIA LOCAL — CREDITO BANCARIO

SUMARIO

1.

8]

W)

O contrato de mutuo cujo objecto era o financiamento de uma
aquisicao de fogos para habitagdo social, a cujo contrato foi recu-
sado o visto, deixa de ter finalidade, pelo que ndo é, neste caso,
aplicavel a norma excepcional da alinea c) do n.° 1 do artigo 7.°
da Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio.

Quando do empréstimo decorre aumento do endividamento liqui-
do da autarquia, verifica-se violacdo da norma financeira definida
na alinea a) do artigo 7.° da Lei n°® 16-A/2002.

Em caso de celebragio de um contrato de aquisicao de habitacdo
social em 2003 que careca de financiamento por via do recurso ao
crédito bancdrio, o regime aplicdvel a este empréstimo ¢ o cons-
tante do artigo 19.° da Lei n.° 32-B/2002, de 30 de Dezembro,
complementado pelo artigo 57.° do Decreto-Lei n°. 54/2003, de
28 de Margo.

A norma constante do artigo 7.°. n.° 1, da Lei n.° 16-A/2002 nao ¢
incompativel com os principios consignados nos artigos 65.° e
238.°,n.° 2 da CRP.

Conselheiro Relator Processo n° 3032/02
Adelina Sa Carvalho Sessdo de 17-06-2003
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ACORDAO N° 22 /2003 - 17 JUNHO - 1°S/PL
RECURSO ORDINARIO N° 18/03

I - RELATORIO

1. O Acordio n.° 23/2003, de 25 de Fevereiro, recusou o visto ao con-
trato de mutuo, sob a forma de abertura de crédito, celebrado em 11 de
Novembro de 2002 entre a CAMARA MUNICIPAL DE GONDOMAR
e o Banco BPI, S.A., no montante de € 2.304.512, destinado ao financia-
mento parcial da aquisi¢cdo de 100 fogos em Baguim do Monte.

A recusa de visto resultou da violagdo de norma financeira, no caso a
alinea a) do n.° 1 do artigo 7.° da Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio. Com
efeito, tendo sido também recusado o visto a minuta do contrato de aquisi-
¢do dos atras mencionados 100 fogos pelo Acérdao n.° 88/2002, de 8 de
Novembro (Processo n.° 2090/02), o qual foi confirmado, em sede de re-
curso, pelo Acorddo n.° 5/03, proferido em Plenario da 1.* Secgdo em 28 de
Janeiro, ficou inviabilizada aquela aquisi¢éo, pelo que deixou de se verifi-
car o fundamento excepcional previsto na alinea c) do n.° 1 daquele artigo
T

Acresceu a esta fundamentagdo a previsdo de encargos sem cabimen-
tagdo adequada, com os efeitos previstos na 1." parte da alinea b) do n.° 3
do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

2. Inconformado, veio o Exmo Presidente da Camara Municipal de
Gondomar interpor recurso ordindrio com extensas alegagdes, que aqui se
ddo por reproduzidas e que se tém por sintetizadas nas seguintes conclu-
soes:

[38]
i

A verificac@o da legalidade do investimento a que se destina o
empréstimo submetido a visto do Tribunal de Contas ndo ¢
exigivel, mas somente a indicagdo da respectiva finalidade,
como resulta da alinea c¢) do n.° 1 do artigo 7.° da Lei n.° 16-
A/02 de 31 de Maio, do artigo 29.°, n.° 3 da Resolugéo n.° 7/98
e do artigo 44.°, n.° 2, da Lei n.° 98/97.

|8}
8]

E entendimento pacifico e uniforme no seio da Doutrina que a
fiscalizagdo prévia “apenas incide sobre certos actos e contra-



2.3

2.4

2.6

[ ]
~1

(]
0

tos indicados na lei e, por outro, ndo representando um contro-
lo de actividade, mas de actos, ndo permite um conhecimento
global da actividade administrativa e financeira” — Do visto,
Em Especial, de José F. F. Tavares, Almedina 1998, fls. 208 e
209 — sob pena de ficar subvertida a natureza do préprio visto
prévio.

Conforme facilmente se comprova pela analise atenta e cuida-
da da clausulas 2.7 e 4.* n.° 2 do contrato junto aos autos, o em-
préstimo em causa destina-se unica e exclusivamente a finan-
ciar programas de habitaco social a promover pelo Municipio,
ndo podendo ser utilizado para qualquer outro fim, no mesmo
sentido militando todas as deliberagdes tomadas pela Camara
Municipal, pela Assembleia Municipal e pelo Instituto Nacio-
nal de Habitag@o.

Ao assim nio entender, o acérddo recorrido violou o disposto
na alinea c) do n.° 1 do artigo 7.° da Lei n.° 16-A/02, no artigo
29.° n.° 3 da Resolugdo n.° 7/98 e no artigo 44.°, n.° 2, da Lei
n.° 98/97.

Sem prescindir, o artigo 7.° da Lei 16-A/2002, de 31 de Maio,
padece de inconstitucionalidade formal e material, o que se in-
voca para os devidos e legais efeitos.

Inconstitucionalidade formal, porque o legislador ndo procedeu
a alteracdo constante daquele normativo na respectiva Lei das
Finangas Locais existente — Lei n.° 42/98 de 5 de Agosto, vio-
lando deste modo o artigo 238.°, n.° 2, CRP.

Inconstitucionalidade material, porque a indeterminabilidade
da alinea c) do artigo 7.° da Lei n.° 16-A/02, ao néo definir os
critérios legais a observar na verificacdo da excepgéo ali pre-
vista, e ao reenviar a fungéio do preenchimento do dmbito da
previsdo da norma referida para a Administragéo, viola o prin-
cipio da previsdo ou da determinabilidade das leis, o que repre-
senta uma solugdo desproporcionada, face ao direito legalmen-
te protegido no artigo 65.° da CRP — direito a habita¢@o.

O ponto 3.3 do POCAL, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 54-
A/99, de 22 de Fevereiro, na sua alinea d), ndo refere expres-
samente que apenas se aplica as receitas. Sem embargo, e dado



o entendimento desse Venerando Tribunal, a Camara procedeu
a uma alteragdo or¢amental de modo a incluir as rubricas de ju-
ros e amortizagdes e a cabimentagdo adequada da despesa.

2.9  Assim, deve o Tribunal de Contas considerar que ndo foi vio-
lada a norma financeira prevista no artigo 7.° da Lei n.° 16-
A/02 de 31 de Maio, dado que os programas de habitagéo soci-
al se mostram expressamente excepcionados na alinea c) do re-
ferido preceito legal, e em consequéncia conceder o visto ao
contrato de empréstimo submetido a visto, por ndo se verificar
fundamento para a recusa de visto nos termos do artigo 44.°,
n.° 3, al. b), da Lei n.° 98/97 de 26.8.

2.10 Bem como, conhecer das inconstitucionalidades suscitadas.

2.11 Deve ainda reconhecer a néo verificagdo da falta de cabimen-
tagdo adequada da previsdo de encargos, e em consequéncia
conceder o visto, devido ao facto do ponto 3.3 do POCAL néo
referir que apenas se aplica a parte da receita.

2.12  Caso nio seja esse o entendimento do Tribunal, relativamente
a conclusdo anterior, deve ser concedido o visto, considerando
a alteracdo orcamental efectuada, onde se mostram previstas as
despesas com os juros e amortizagdes, bem como a cabimenta-
¢do adequada.

3. Admitido o recurso, sobre ele se pronunciou o Exmo Procurador-
Geral Adjunto junto deste Tribunal no sentido da sua improcedéncia, sali-
entando que a Lei n.° 98/97, ao regular a fiscalizagdo prévia, ndo permite
distinguir entre a fiscalizagdo da legalidade e a fiscalizagdo dos contratos, e
alertando para o Acérddo n.° 4/2003 do Tribunal Constitucional que, inci-
dindo sobre as questdes de constitucionalidade suscitadas no recurso, con-
cluiu pela inexisténcia de violacdo dos artigos 112.°, n.° 6, 165.°, n.° 1,
alinea q) e 238.°, n.° 2 da Constitui¢éo da Republica Portuguesa.

4. Ja depois de emitido este parecer, veio o ilustre Recorrente, em adi-
tamento a sua peti¢do de recurso, juntar, como documento superveniente, a
deliberagao da Camara de 17 de Abril ultimo, pela qual foi adjudicada,
mediante concurso publico, a aquisi¢do dos 100 fogos ao Consércio Ferrei-



ra Construgdes, S.A. e Efimdveis Imobilidria, S.A., pelo valor de €
5.746.641, requerendo a sua jung@o aos autos por considerar serem novos
elementos relevantes para a deciséo.

O documento em questdo foi admitido, sendo de novo o processo en-
viado ao ilustre Procurador-Geral Adjunto, que entendeu manter o seu
anterior parecer.

Corridos os demais vistos legais, cumpre decidir.

II- OS FACTOS

1. A factualidade apurada, como decorre dos documentos constantes
dos autos e do Acdrddo recorrido, € a seguinte:

1.1

1.2

1.3

1.4

1.5

1.6

No ambito do protocolo celebrado com o Instituto Nacional de
Habitagdo de 18 de Julho de 2001, a Camara Municipal de
Gondomar celebrou com o BPI em 11 de Novembro de 2002
um contrato de mutuo, sob a forma de abertura de crédito, no
montante de € 2.304.512;

Aquele acordo de colaboragdo com o INH visava a “constru-
¢do e ou a aquisicdo de 900 fogos destinados a arrendamento
em regime de renda apoiada” e foi aprovado pela Assembleia
Municipal de Gondomar em 9 de Abril de 2002;

A Assembleia Municipal aprovou na mesma sesso a aquisi¢do
dos imoveis e a contratagdo do correspondente financiamento;

Consultadas seis institui¢des de crédito, a Camara, sob propos-
ta do seu Presidente, aprovou a contratagdo de um empréstimo
de € 18.607.655, o que foi autorizado pelo 6rgédo deliberativo
do Municipio em 27 de Setembro de 2002;

Este montante foi parcelado em nove contratos, de entre os
quais o referido em 1.1;

Dado que da execugdo deste contrato decorria aumento do en-
dividamento liquido da Autarquia e tendo em conta o quadro



legal fixado pela Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, o destino
do produto do empréstimo haveria que integrar-se na excepgao
“habitag@o social” prevista na alinea c) do n.° 1 do artigo 7.°
daquela lei;

1.7  Visando o empréstimo financiar a aquisicdo de 100 fogos em
Baguim do Monte e ficando inviabilizada esta aquisi¢do pela
recusa do visto a respectiva minuta de contrato, o objecto do
contrato de mutuo ficou sem finalidade;

1.8  Face a esta circunstancia, o empréstimo em questdo deixou de
integrar a excepcdo prevista na invocada alinea c) do n.° 1 do
artigo 7.° da Lei n.° 16-A/2002, pelo que dele decorria aumento
de endividamento liquido da autarquia, com a consequente vio-
lacdo da norma financeira consubstanciada na alinea a) da
mesma disposigéo;

1.9  Finalmente, a solicitada cabimentagdo das despesas em relagéo
a 2003, a Camara respondeu que a dotag@o seria efectivada
apos “aprovacdo do respectivo contrato”;

1.10 Porém, conforme previsto no ponto 2.3.4.2. alinea d) do PO-
CAL, as despesas s6 podem ser cativadas, assumidas, autori-
zadas e pagas se, além de legais estiverem inscritas no orga-
mento e com dotagdo igual ou superior ao cabimento e ao
compromisso, dai também a segunda causa de recusa de visto
conforme o impunha a 1.* parte da alinea b) do n.° 3 do artigo
44.° da Lei n.° 98/97.

IIT - A LEI

1. A Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto, prevé que os municipios podem
contrair empréstimos (n.° 1 do artigo 23.°), cabendo a Assembleia Munici-
pal aprovar ou autorizar a respectiva contracgdo (alinea d) do n.° 2 do arti-
g0 53.°da Lein.®° 169/99, de 18 de Setembro).

Em 31 de Maio de 2002, foi publicada a Lei n.° 16-A/2002, que apro-
vou a 1." Alteragdo a Lei n.° 109-B/2001, de 27 de Dezembro (OE de
2002); de acordo com o n.° | do seu artigo 7.° as restri¢des que nele se



consagraram integraram e constituiram a forma de “garantir os objectivos
do Governo em matéria de défice publico para o conjunto do sector publico
administrativo, no qual se integram as autarquias locais...”

O referido artigo 7.°, epigrafado “endividamento municipal em 2002,
dispunha como regra geral (alinea a) do seu n.° 1) que, desde 5 de Junho,
ndo poderiam ser contraidos quaisquer empréstimos que implicassem o
aumento do endividamento liquido dos municipios no decurso desse ano
orgamental. Ficaram excepcionados os empréstimos que visassem financi-
ar programas de habitagdo social, a construgdo e reabilitagdo das infra-
estruturas do EURO 2004 ou projectos com participagdo de fundos comu-
nitarios, devendo, contudo, ser utilizados prioritariamente os recursos fi-
nanceiros proprios para esse efeito.

Dai que os empréstimos que, desde 5 de Junho, ndo coincidissem com
qualquer das excepgdes atras elencadas sé poderiam ser contraidos até ao
limite do endividamento liquido das cdmaras nesse ano.

Sendo, assim, inquestionavel a natureza excepcional da norma da
alinea c) do n.° 1 daquele artigo 7.° € indiscutivel que as finalidades a
prosseguir com a contracgéo destes empréstimos teriam de ser consistentes,
reais e efectivas, o que, a evidéncia, ndo se verificaria se, tratando-se de
habitagdo social, a respectiva contratualizagdo se ndo efectivasse.

2. Neste quadro legal, o ilustre recorrente pretende introduzir, como
fundamento para a obtencdo, nesta fase, do visto ao contrato de mituo em
causa, dois tipos de questdes:

2.1 A primeira assenta na inexisténcia de violagdo da alinea a) do
n.° 1 do artigo 7.° da Lei n.° 16-A/2002, porquanto o emprés-
timo contraido pela Camara se destina tdo s6 a habitacdo soci-
al, integrando-se assim nas excepgdes naquele previstas.

Ora, nada mais ¢ de exigir, na sua opinido, do que a indicagéo
da finalidade, como resultard da Resolucdo do Tribunal de
Contas n.° 7/98 (n.° 3 do artigo 29.°) e do n.° 2 do artigo 44.° da
Lei n.° 98/97, ndo podendo ser considerado pelo intérprete o
pensamento legislativo que ndo tenha na lei o minimo de cor-
respondéncia verbal (n.° 2 do artigo 9.° do Cédigo Civil).



2.2

De acordo com a alinea c) do n.° 1 daquele artigo 7.°, s6 seria
obrigatério que, no empréstimo, fosse indicada a finalidade,
ndo sendo de exigir a verificagdo da legalidade do investimen-
to a que aquele se destina, pelo que estd subtraida a fiscaliza-
cdo prévia a aquisi¢do das habitagdes que determinaram o re-
curso a abertura do crédito.

A segunda resulta da invocada inconstitucionalidade formal e
material da norma que prevé o endividamento municipal em
2002, ja que, e em sintese, a Lei das Finangas Locais (lei de
valor reforgado) ndo prevé quaisquer circunstincias que permi-
tam “suspender” os empréstimos sejam de que tipo forem, e
muito menos os que se destinam a habitagéo social.

Violagdo mais significativa resulta de, nos termos do artigo
65.°, n.° 2, alinea b), da Constituigdo da Republica Portuguesa,
competir as Autarquias a construgéo de habitagcdes econémicas
e gerais.

3. Quanto a remessa posterior do documento relativo a adjudicagéo ao
consorcio Ferreira Construgdes, S.A. e Efimdveis Imobilidria, S.A. da
aquisic@o de 100 fogos em Baguim do Monte, por deliberagdo da Camara
de 17 de Abril tltimo, o Recorrente, ao solicitar a sua jungdo aos autos,
invoca estar agora “sanada a ilegalidade que fundamentou a recusa de vis-
to”, pelo que, com esse outro fundamento, requer a concessao de provimen-
to ao recurso.

4. Ndo assiste, porém, razdo ao Recorrente, como se vera:

4.1

Quanto a 1.* quest@o que suscita, a sua construg@o teoérica igno-
ra o que de substancial contém, em matéria de fiscalizagéo
prévia, a Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, cujo artigo 5.°, n.° 1,
alinea c) define, como seu fim genérico, a apreciacao da lega-
lidade e do cabimento orgamental dos actos e contratos gerado-
res de despesa, para, no seu artigo 44.°, n.° 1, referir que “A fis-
calizagdo prévia tem por fim verificar se os actos, contratos ou
outros instrumentos geradores de despesa ou representativos
de responsabilidades financeiras directas ou indirectas estdo



conformes as leis em vigor e se os respectivos encargos tém
cabimento em verba or¢amental propria.”

No n.° 2 do mesmo artigo vem-se especificar que “nos instru-
mentos geradores de divida publica, a fiscalizagdo prévia tem
por fim verificar, designadamente, a observancia dos limites e
sublimites de endividamento e as respectivas finalidades, esta-
belecidas pela Assembleia da Repuiblica”.

Como se salienta no Parecer do Exmo Representante do Minis-
tério Publico, ndo € possivel concluir destes normativos leitu-
ras e interpretagdes que a lei ndo prevé, como seja a alegada
distingdo entre a fiscalizagdo da legalidade e a da finalidade
dos contratos.

Com efeito, e antes de mais, o préprio artigo 23.° da Lei n.°
42/98, de 6 de Agosto, define, no seu n.° 2, os principios orien-
tadores do endividamento municipal — rigor e eficicia — bem
como os objectivos a prosseguir, ou seja a minimiza¢ao de
custos, prevengdo de excessiva contrac¢do temporal da amorti-
zagdo e ndo exposicdo a riscos excessivos. A este quadro de
exigéncias, a Lei n.° 16-A/2002 — como, alids, a Lei n.° 33-
B/2002, de 30 de Dezembro, que aprovou o Orgamento de Es-
tado de 2003 — fez acrescer, pelo seu artigo 7.°, a proibicio de
aumento do endividamento liquido. Ora, as tinicas excepgdes
a esta proibi¢ao residiam na previsdo da alinea c¢) do n.° 1 da-
quele artigo, pelo que, no caso em apreco, desde que do em-
préstimo resultasse o aumento do endividamento liquido do
municipio, o financiamento objecto do contrato deveria desti-
nar-se a uma aquisi¢io de fogos para habitacio social con-
tratualizada e em condigdes de se efectivar, o que, como ja
atras se salientou, nfo era possivel por via da recusa de visto
por parte deste Tribunal ao contrato respectivo.

Estando-se, assim, perante uma situagdo em que o empréstimo
acarretaria aumento do endividamento liquido da Autar-
quia, ao Tribunal, que ndo podia ignorar a nao verificagdo dos
requisitos definidos pela lei nesta matéria, impunha-se recusar
o visto ao contrato de mutuo celebrado pelo Recorrente, com
fundamento em evidente violagio da norma financeira con-
substanciada na alinea a) do artigo 7.° da Lei n.° 16-A/2002.



4.2

No que se refere ao n.° 3 do artigo 29.° da Resolugdo n.° 7/98
(Instrucéio e tramitagdo dos processos sujeitos a fiscalizagdo
prévia), nada nele se dispde que possa interessar a tese defen-
dida no recurso, porquanto se limita a referir que, dos proces-
sos relativos a empréstimos contraidos pelos municipios (n.°
1), deve constar a “finalidade do empréstimo, especificando-se

. 0 projecto concreto a financiar”, face ao que néo nos dete-
remos na sua apreciagao.

Quanto as invocadas inconstitucionalidades, limitar-nos-emos
a remeter para o Acorddo n.° 4/2003 do Tribunal Constitucio-
nal (www.tribunalconstitucional.pt), no qual, entre outras ma-
térias, se apreciou da constitucionalidade do n.° 2 do artigo 7.°
da Lei n.° 16-A/2002 (ponto 4 do Acérdéo).

Este n.° 2, que dava ao Governo a possibilidade de reduzir as
transferéncias a efectuar para as autarquias locais caso ndo fos-
se cumprido o disposto no n.° 1 daquele artigo 7.°, emana, a
evidéncia, do normativo deste mesmo n.° 1, que foi a norma
violada pelo contrato de mutuo em aprego.

Ora, no que respeita a este n.° 1, o Acérdao n.° 4/2003 refere-
se-lhe como se tendo limitado “a fixar um conjunto de re-
gras de boa conduta financeira tidas como necessarias para
se garantir o cumprimento dos objectivos do Governo em
matéria de défice piblico administrativo no qual se inte-
gram as autarquias locais”, tendo-o feito em “termos estri-
tamente precisos e vinculados...”.

Entrando o Acérddo de seguida na analise do citado n.° 2 e
concluindo pela sua compatibilidade com os principios do arti-
go 242.° da CRP e, em consequéncia, com o principio consti-
tucional da autonomia local, por maioria de razédo se pode con-
cluir pela inexisténcia de inconstitucionalidade no n.° I do ar-
tigo 7.° da Lei n.° 16-A/2002, designadamente no que se refere
a norma consignada no artigo 238.°, n.° 2, da CRP.

Ja no que respeita ao artigo 65.° da CRP (epigrafado “Habita-
¢do e Urbanismo™), cujos n.°s 2 e 4 regulam o acesso a habita-
¢do de modo a congregar o Estado e as autarquias locais na
partilha de competéncias nesta matéria, apenas se dird que, ao



invés do invocado no Recurso, a habitagdo social foi, por certo
em nome daqueles principios, uma das excep¢des admitidas
pelo n.° 1 do mesmo artigo 7.°, embora a sua contratualizagéo,
como atrés se demonstrou, tenha de estar efectivada, o que néo
aconteceu no caso em aprego, visto que, como se deixou de-
monstrado no Acérdao recorrido, o empréstimo deixou de cor-
responder a reais necessidades de financiamento quando, ao
contrato de aquisicao de fogos para habita¢éo social, foi recu-
sado o visto deste Tribunal.

4.4  Finalmente, sendo certo que neste Tribunal deu entrada o Pro-
cesso n.° 1081/2003, relativo a um contrato de aquisi¢éo de fo-
gos para habitagdo social celebrado entre a Camara Municipal
de Gondomar e o consoércio Ferreira Construgdes S.A. e Efi-
moveis Imobilidria S.A., neste momento em fase de aprecia-
¢do, tal circunstincia ndo tem a virtualidade de “ressuscitar”
em cadeia quer o contrato ao qual foi recusado o visto com
transito em julgado, dai decorrendo que o visto fosse também
recusado ao contrato de mutuo de que se ocupa o presente re-
curso, quer este tltimo.

Trata-se de um contrato novo, celebrado em 2003 e, enquanto
tal, se carecer de sustentagéio financeira por via do recurso ao
crédito bancario, o regime ao abrigo do qual tal empréstimo se
enquadrara é o constante do artigo 19.° da Lei n.° 32-B/2002,
de 30 de Dezembro (OE 2003), complementado pelo artigo
57.° do Decreto-Lei n.° 54/2003, de 28 de Marg¢o (decreto de
execugdo orgamental).

Dai que o solicitado visto em sede de recurso, que o ilustre Re-
corrente veio introduzir com aquele fundamento, ndo tenha
também qualquer sustentacdo na Lei n.° 16-A/2002 e na ex-
cepgdo prevista na alinea c) do n.° 1 do seu artigo 7.°.

IV - DECISAO

Esta, pois, confirmada — como atras se fundamentou — a violagio di-
recta da norma financeira consagrada na alinea a) do n.” 1 do artigo
7.° da Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, pelo que bem andou o Acoérdao



recorrido quando accionou a previsdo da alinea b) do n.° 3 do artigo 44.° da
Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, recusando o visto ao contrato de mutuo
celebrado pela Camara Municipal de Gondomar.

Nestes termos, acorda a 1.* Sec¢ao do Tribunal de Contas, em
Plendrio, em negar provimento ao recurso ordinirio interposto pelo
Ex.mo Presidente da Cimara Municipal de Gondomar, confirmando
em consequéncia o Acordio recorrido.

Sdo devidos emolumentos.

Diligéncias necessarias.

Lisboa, em 17 de Junho de 2003.

OS JUIZES CONSELHEIROS
RELATOR: Cons." Adelina Sa Carvalho
Cons. Adelino Ribeiro Gongalves

Cons. Pinto Almeida

Fui presente
O Procurador Geral Adjunto
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ACORDAO N° 1/2003 — 3* S/PL
29 de Janeiro de 2003

R.O. n° 4 RO-JRF/2002
Processo n® 4/2002 — J.R.F.

1.

I - RELATORIO

Em 15 de Julho de 2002, no 4mbito do processo de julgamento de
responsabilidade financeiro n° 4/2002, foi, na 3" Secc¢iio deste Tri-
bunal, proferida a douta sentenca n.° 13/2002 que absolveu o De-
mandado identificado nos autos, pelos factos descritos no requeri-
mento de julgamento oportunamente apresentado pelo Ministério
Publico, que se dio como reproduzidos, e que, alegadamente, con-
substanciariam infracc¢io financeira geradora de pagamentos inde-
vidos, no valor de 14.268.900$00 (71.172,97 €).

A douta sentenca absolutéria é, na sua parte decisoria, do seguinte
teor:

e A factualidade provada, consequente valoragao e perspectiva juridi-
ca que anteriormente descrevemos fundamentadamente permitem
concluir no sentido de que se mostram preenchidos os pressupostos
objectivos da responsabilidade imputada ao demandado pelo Minis-
tério Publico.

e No entanto, a responsabilidade financeira reintegratoria exige a veri-
ficagao de culpa por parte do agente, independentemente do titulo.
No caso concreto ndo se provaram factos susceptiveis de suportarem
a imputagdo subjectiva quer a titulo de dolo quer de negligéncia.

e Em consequéncia, ndo obstante ter-se provado integralmente a ma-

terialidade objectiva da infracg¢@o financeira imputada ao demanda-
do este devera ser absolvido por falta de culpa.
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3. Nao se conformou com a decisio o Exm°® Magistrado do Ministério
Publico, que interpds o presente recurso, nos termos e para os efei-
tos do art® 96° da Lei n° 98/97.

Nas doutas alegacdes apresentadas, que aqui se dao como integralmen-
te reproduzidas, o ilustre Recorrente afirma, em sintese:

e A Douta sentenga sob recurso omitiu a apreciagéo e decisdo sobre a
culpa do Demandado na comisséo, por omissdo, dos factos ilicitos,
dados como comprovados contra si e, s6 por isso, ndo conduziu a
sua condenagdo tal como constava do peticionado pelo Autor.

e A questdo da culpa constitui matéria de direito, que ao Tribunal
competia apreciar, sob pena da nulidade da sentenga (art® 668° do
C.P.C.) tanto mais que o Autor alegou factos que fundamentam a
culpa e tais factos ndo foram dados como “néo-provados” pelo Tri-
bunal.

e Estando verificados todos os pressupostos da responsabilidade por
factos ilicitos (nexo de causalidade, dano e imputagdo do facto ao
agente a titulo de culpa) sé restaria ao Tribunal condenar o deman-
dado no pedido formulado pelo Autor.

e Nestes termos sera de considerar NULA e de nenhum efeito a douta
sentenca proferida, atento o apontado vicio de omissdo da matéria
sobre a qual se deveria ter pronunciado, devendo ser substituido por
outra, que determine a condenagdo do demandado nos termos do
pedido.

e Mas, se assim ndo for entendido (o que somente, por hipdtese, se
configura), devera esse Douto Tribunal, determinar a anulagiio do
julgamento e a sua repeticio de harmonia com o disposto no
art’® 201° do C. Proc. Civil, caso se considere que tenha havido
omissdo de referéncia a factos fundamentadores da culpa do deman-
dado na decis@o sobre a matéria de facto, que antecedeu a prolagdo
da douta sentenga final — o que aqui também expressamente se in-
voca.

4. Por despacho de 1 de Outubro de 2002, foi o recurso admitido, por
se verificar a legitimidade do ilustre Recorrente bem como a tem-
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pestividade na apresentacio do mesmo, nos termos dos artigos 96°,
n.°1,a) e 97°, n.° 1 da Lei n.” 98/97.

5. O Demandado no processo de julgamento e ora Recorrido, notifi-
cado para responder ao recurso interposto nos termos do art.® 99°
n.° 2 da Lei n.° 98/97, veio defender a improcedéncia do mesmo re-
curso.

Em sintese, alegou que:

e Sdo as conclusdes das alegagdes que delimitam o objecto do recurso
jurisdicional.

e O recorrente apenas alegou e levou as conclusdes do recurso a nuli-
dade da sentenga recorrida por omissdo de prontncia (art® 668°, n°
1, b), 1? parte, do CPC) e a nulidade prevista no art® 201°, também
do CPC, por o juiz ter igualmente omitido, na decisdo sobre a maté-
ria de facto que antecedeu a prolagdo da douta sentenca, factos fun-
damentadores da culpa do ora recorrido.

e Improcedem, porém, as referidas duas nulidades.

e Com efeito, ndo foi cometida a nulidade da b) (1* parte), do n° 1, do
art® 668° do CPC porquanto o M° Juiz foi bem explicito em afirmar
que “No caso concreto nido se provaram factos susceptiveis de su-
portarem a imputagfo subjectiva que(r) a titulo de dolo quer de ne-
gligéncia.

e O MP° Juiz ao decidir como decidiu pode ter eventualmente cometido
erro de julgamento mas nunca omiss@o de pronuncia, porquanto a
falta de prova de tais factos fez precludir, l6gica e necessariamente,
o conhecimento da culpa do recorrido — Em sentido algo idéntico, e
como é jurisprudéncia pacifica, cfr. o ac. do Supremo Tribunal Ad-
ministrativo, de 7/3/02, Proc. n° 47 440.

e O erro de julgamento nao foi alegado nem o mesmo é de conheci-
mento oficioso, pelo que improcede a arguida nulidade por omissiao
de prontincia relativamente a culpa do recorrido.
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e Mas improcede, igualmente, a nulidade do art® 201° do CPC, pois a
eventual circunstdncia do M° Juiz ndo ter incluido factos relativos a
culpa do recorrido na decisdo sobre a fixagdo da matéria de facto
que imediatamente procedeu a prolagdo da sentenga recorrida néo
consubstancia a referida nulidade.

e Na verdade, e para além do mais, incumbia ao recorrente, apds a lei-
tura ou audi¢@o da decisdo relativa a fixagdo da matéria de facto re-
clamar contra a deficiéncia, obscuridade, contradicdo ou falta de
motivagdo da mesma, nos termos das disposi¢cdes conjugadas do
art.93° da Lei n® 98/97, de 26/8, art® 791°, n® 3 e art® 653, n°s 2 € 4,
ambos do CPC.

e Como o recorrente nio reclamou, aquela decisdo da fixagéo da ma-
téria de facto transitou em julgado, tanto mais que em tal julgamento
intervieram testemunhas.

e De resto, se se tratasse de nulidade prevista no citado art® 201° do
CPC deveria o recorrente té-la arguido no prazo legal e ha muito
que o termo deste ocorrera quando o recorrente interpds o presente
recurso.

e Acresce que o recorrente ndo alegou na peti¢ao inicial da acgdo fac-
tos de onde se pudesse inferir, uma vez provados, a culpa do recor-
rido, antes se limitou a invocar meros juizos conclusivos ou meras
alegacdes de direito.

e Mas a ndo se entender assim, o que s6 por facilidade de raciocinio
se admite, entdo as normas dos arts. 89°, b) do art® 58° e n° 1 do art®
59°, todos da Lei n°® 98/97, de 26/8, serdo inconstitucionais quando
interpretadas no sentido de ser permitido ao Ministério Publico in-
tentar acgdo de responsabilidade financeira reintegratéria depois de,
contra o mesmo agente, lhe ter sido exigida a reposi¢do de idéntica
quantia e da questdo ter sido decidida nos tribunais administrativos,
com transito em julgado, pois permitira, por vezes, a dupla conde-
nagdo pelos mesmos factos.

A titulo subsididrio, o Demandado veio ampliar o Ambito do recurso
(art’ 684° A- n°1 do CPC) defendendo que nio ha norma em vigor que
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imponha a reducio de 50% da remuneracio base do vencimento do
presidente da Cimara, em acumulacio de fungdes.

Veio, ainda, o Demandado sustentar que, improcedendo tudo o que
defendera, deveria decidir-se que agiu com mera negligéncia, o que
justificaria a relevacio da responsabilidade, ao abrigo do art® 64° — n°
2 da Lei n® 98/97.

II- OS FACTOS

A factualidade relevante e provada na douta sentenga impugnada ¢ a se-
guinte:
Factos provados:

“I - FACTOS PROVADOS

1. O demandado Humberto Rocha exerceu fungées de Presidente da Cd-
mara Municipal de iThavo de 3 de Janeiro de 1994 a 11 de Janeiro de
1998, como eleito local.

2. Durante todo este periodo o demandado foi, sempre, abonado pela
totalidade do vencimento correspondente ao exercicio das referidas
Jungées em regime de exclusividade.

3. O processamento e pagamento de tais remuneragdes era efectuado
pelos servigos da Autarquia sob dependéncia funcional do demandado
enquanto Presidente da Camara.

4. O demandado ndo fez qualquer reserva, ou declaragdo, sobre o exerci-

cio das fungdes autdrquicas ocorrerem em regime de exclusividade,

nomeadamente a Assembleia Municipal, ao Tribunal Constitucional ou
aos servigos processadores de vencimentos na autarquia.

Durante os quatro anos do seu mandato, o demandado exerceu também

a medicina privada nos termos e condigbes descritas nos niimeros se-

guintes deste despacho.

6. Relativamente ao exercicio da medicina, o demandado declarou, para
os efeitos fiscais (I.R.S.) os seguintes rendimentos por prestagdo de ser-
Vigos:

]

a) - Ano fiscal de 1994 1.655.350800;
b) - Ano fiscal de 1995: 1.030.000800;
c) - Ano fiscal de 1996 1.318.620800;
d) - Ano fiscal de 1997: 1.238.970800;
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7. Durante o ano de 1994, o demandado prestou servigos clinicos a diver-
sos associados da "ACASA — Associagdo de Cultura e Assisténcia dos
Secretdrios Administrativos do Distrito de Aveiro”.

8. Durante esse ano, efectuou 111 (cento e onze) consultas tendo recebi-
do, daquela Associagdo, por tais servigos, o montante global de
266.400500.

9. Os documentos de suporte aos pagamentos referidos no nitmero anteri-
or foram requisi¢des de que cada sécio/beneficiario se fez acompanhar
quando solicitou servigos médicos ao demandado.

10. Nesse ano de 1994, o demandado apresentou 111 (cento e onze) requi-
si¢des a pagamento assim discriminadas:

-- Em 07/01/94: 5 requisigdes a 2.400800 = 12.000$00
--Em 21/01/94: 15 requisi¢oes a 2.400500 = 36.000500
-- Em 01/03/94: 16 requisi¢des a 2.400500 = 38.400500
-- Em 19/08/94: 19 requisi¢des a 2.400800 = 45.600800
-- Em 23/09/94: 8 requisi¢des a 2.400500 = 19.200800
-- Em 07/10/94: 8 requisi¢des a 2.400800 = 19.200800
--Em 02/11/94: 11 requisi¢bes a 2.400500 = 26.400500
-- Em 14/12/94: 13 requisigoes a 2.400500 = 31.200500
-- Em 30/12/94: 16 requisigdes a 2.400800 = 38.400800

TOTAL — 111 requisigoes = 266.400500

11. Ainda no ano de 1994, o demandado prestou idénticos servigos a bene-
Jiciarios do “Instituto de Obras Sociais” dos CTT (Correios e Teleco-
municagdes de Portugal).

12. Pela prestagdo desses servigos, auferiu o montante global de
357.150800 repartindo da seguinte forma:

- Janeiro 33.950800
- Fevereiro 20.700$00
- Marco 50.150$00
- Abril 45.900$00
- Maio 35.950$00
- Junho 22.150800
- Julho 39.400800
- Agosto 62.500$00
- Setembro 46.450800

TOTAL 357.150$00
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13. O que vem descrito no mitmero anterior equivale a prestagdo de 105
consultas aos beneficidrios, durante o ano de 1994, a um prego médio
de 3.390300.

14. Ainda no ano de 1994 o demandado prestou servigos clinicos a benefi-
ciarios dos S.A.M.S. (Servicos de Assisténcia Médico-Social do
Sindicato dos Bancdrios do Norte).

15. Por tais servigos auferiu de uma vez 19.000800 e de outra 12.000300,
correspondentes a cerca de 14 consultas ao valor unitdrio de 3.150800.

16. Os servigos prestados pelo demandado durante o ano de 1994 no exer-
cicio da medicina, aos beneficidrios das trés entidades atrds referidas,
correspondem a um rendimento total de 666.550800.

17. Os restantes 988.880800 declarados para efeitos fiscais correspondem
a consultas particulares no decurso daquele ano que a uma média de
6.000800 por consulta significam 165 consultas no decurso desse ano.

18. Ainda no decurso do ano de 1994 o demandado estava contratualmente
obrigado, com o Instituto de Obras Sociais dos CTT a cumprir um ho-
rario das 17 as 0 horas de 2. a 6" feira.

19. Durante o ano de 1995 o demandado continuou a prestar servigos
clinicos a beneficidrios das trés entidades referidas anteriormente e a
doentes particulares.

20. Para a Associagdo “ACASA” deu, nesse ano, 80 (oitenta) consultas
que corresponderam a um rendimento de 203.040800.

21. Para o “Instituto de Obras Sociais dos CTT”, deu consultas pelas

quais auferiu o rendimento de 482.100800.

. Considerando um custo unitdrio médio de 3.390800 por consulta, tais

rendimentos equivalem & prestagdo de cerca de 142 consultas.

23. Para o “SAMS”, deu consultas médicas pelas quais auferiu 37.650500
no ano de 1995 a que, ao custo médio unitdrio de 3.150800, correspon-
dem 12 consultas.

24. Os servigos prestados pelo Demandado no decurso do ano de 1995 aos
beneficidrios das entidades ja referidas ascenderam a um rendimento
de 722.650800.

25. Os restantes 307.350800 declarados para efeitos fiscais no decurso do
ano de 1995 correspondem a consultas particulares que, atento um
prego médio unitdrio de 6.000800 por consulta significam 51 consultas
no decurso deste ano.

26. No decurso do ano de 1996, o demandado prosseguiu com a sua activi-
dade clinica de prestagdo de servigos a algumas das entidades anteri-
ormente referenciadas a que acrescentou uma outra entidade denomi-
nada a “Associagdo dos Cuidados de Saiide da Portugal Telecom”.

o
o
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27. Pelos servigos clinicos prestados aos beneficidarios desta iiltima entida-
de no ano de 1996, auferiu o rendimento de 141.600800 a que corres-
pondem 40 consultas a um prego médio unitdrio de 3.750800 por con-
sulta.

28. Pelos servigos prestados aos beneficidrios da “ACASA” durante o ano
de 1996, o demandado recebeu 123.840800, correspondentes a 43 con-
sultas.

29. Pelos servigos prestados aos beneficiarios do “Instituto de Obras Soci-
ais dos CTT”, recebeu a quantia de 130.200500 durante o ano de 1996
que correspondem a 34 consultas a um prego médio unitdario de
3.780800.

30. Relativamente ao “SAMS”, ndo se registou qualquer consulta prestada
durante o ano de 1996.

31. Os servigos prestados durante o ano de 1996 as entidades PT, ACASA,
e CTT, geraram um rendimento de 395.640500 ao demandado.

32. Os restantes 922.980800 declarados para efeitos fiscais no ano de
1996 correspondem a cerca de 154 consultas particulares a um prego
médio unitario de 6.000800.

33. Durante o ano de 1997, o demandado continuou a exercer medicina
aos beneficidrios de algumas das entidades referidas e a particulares.

34. Pelos servigos prestados a ACS da “Portugal Telecom”, recebeu
134.200800 a que correspondem cerca de 38 consultas a wm prego mé-
dio unitdrio de 3.570800.

35. Pelos servigos prestados a “ACASA”, recebeu 43.770500 a que corres-
pondeu a prestagdo de 15 consultas.

36. Pelos servigos prestados ao “Instituto de Obras Sociais dos CTT”,
recebeu 109.800S00 a que correspondem 28 consultas a um prego mé-
dio unitdrio de 3.940500

37.Ndo se registou qualquer consulta a beneficidrios do “SAMS”, no
decurso do ano de 1997, efectuada pelo demandaclo.

38. Os servigos prestados pelo demandado as entidades referidas nos nii-
meros anteriores no decurso do ano de 1997 ascendem a wmn rendimen-
to de 287.770800.

39. Os restantes 951.200800 declarados para efeitos fiscais durante o ano
de 1997 correspondem a cerca de 158 consultas prestadas a particula-
res a um prego médio unitario de 6.000800.

40. 4 Inspecgdo Geral de Finangas procedeu a uma andlise, recibo a reci-
bo, sendo que muitos desses recibos, ou ndo tinham data, ou esta era
ilegivel, ou, entdo incompleta.
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41. Relativamente ao ano de 1977 ndo foram apresentados recibos corres-
pondentes a totalidade dos rendimentos declarados pelo demandado
para efeitos fiscais.

42. Os valores expressos em muitos dos recibos, referem-se, ndo a um, mas
a um conjunto indeterminado de consultas.

43. O método analitico seguido pela Inspecgdo Geral de Finangas peca por
defeito na dimensdo da actividade profissional privada do demandado
no dominio do exercicio da medicina que apurou.

44. O demandado colaborou com os funciondrios da Inspec¢do Geral de
Finangas fornecendo os documentos que tinha em seu poder e relativos
ao exercicio da actividade de medicina.

435. O demandado possuia tais documentos sem qualquer tipo de organiza-
¢do escritural ou contabilistica de suporte.

46. Por causa da sua actividade médica o demandado nunca faltou ao
cumprimento dos compromissos autdrquicos a que se encontrava ads-
trito.

47. 0 demandado, na qualidade de A.A/recorrente instaurou o recurso
contencioso de anulagdo no Tribunal Administrativo de Circulo de
Coimbra contra a Camara Municipal de [Ihavo (RR/Recorrido) a que
correspondeu o proc®. n° 508/2000.

48. O desfecho de tal processo, objecto e fundamentos, constam da senten-
¢a proferida a 26/02/01 por aquele Tribunal e junta aos autos.

Il — FACTOS NAO PROVADOS

1. Todos os que no requerimento inicial ou na parte impugnatéria da
contestagdo se mostram em contradigdo ou prejudicados pelos que fo-
ram considerados provados.

Dos artigos 11° a 77° da contestagdo, sem prejuizo da factualidade
assente como provada no ponto I, e apenas em relagdo a parte do arti-
culado contestatério que parcialmente encerra aspectos factuais nada
resultou provado para além do que vem descrito no ponto I.

[3S]

IIT - O DIREITO

O Ministério Publico veio arguir a nulidade da sentenca invocando que a
sentenca omitira a apreciacdo e decis@o sobre a culpa do Demandado, ques-



tdo que cometia ao Tribunal apreciar, pelo que a sentenca seria nula face ao
disposto no art.®668.°-n.°1-d) do C.P. Civil.

Vejamos, entdo, se procede tal arguicdo.

Nos termos do art.°668.°-n.°1-d) do C.P. Civil, a sentenga sera nula “quan-
do o juiz deixe de pronunciar-se sobre questdes que devesse apreciar ou
conhega de questdes de que nédo podia tomar conhecimento”.

A nulidade ndo ¢ de conhecimento oficioso e, quando a sentenga admitir
recurso ordindrio, deve ser arguida em recurso, que pode ter como funda-
mento a argui¢do em causa. E a situagdo presente, pelo que nada obsta ao
conhecimento e decis@o da referida arguicdo de nulidade.

Tem a jurisprudéncia mantido uma orientagdo firme e univoca sobre o
entendimento a ser dado a expressdo “questdes* do preceito em anélise.

Assim, e na sequéncia do que ja Alberto dos Reis ensinava deve operar-se
uma disting@o entre, por um lado, “questdes” e, por outro, “razdes” ou
“argumentos”, entendendo-se que so a falta de apreciagdo das primeiras —
das «questoes» — integra a nulidade prevista no art.° 668.°-n.°1-d) do C.P.
Civil, mas ja ndo a integra a mera falta de discussdo das “razdes” e “argu-
mentos” invocados para concluir sobre as questdes (Alberto dos Reis, C.P.
Civil Anotado, 5.°Vol., pag.143).

A jurisprudéncia tem, como referido, sido, desde ha muito, perfeitamente
undnime com este ponto de vista; dos inumeros Acérddos do S.T. Justica,
citamos, a titulo de exemplo, o Ac. de 6.1.77 in BMIJ, n.° 263.°, pag.187:

“A omissdo de promincia, como a lei expressamente preceitua —
art.?668.°n.°1-d), 1" parte -apenas incide sobre questées postas ao Tri-
bunal e néo sobre os fundamentos produzidos pelas partes. E que néo
ha omissdo de promincia quanto a fundamentos, o que pode haver é
falta de especificagdo deles .

Ndo €, pois, necessario que se apreciem e conhecam de todos os argumen-
tos apresentados, “desde que se apreciem os problemas fundamentais e
necessarios a justa decisdo da lide” — (Ac. STJ de 5.11.80, in BMJ n.°
301.°-pag.395).
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As «questdes» cuja omissdo fundamenta a nulidade em analise “ndo abran-
gem os argumentos ou razoes juridicas invocadas pelas partes, por o juiz
ser livre na interpretagdo e aplicagdo do direito, reportando-se, antes, as
pretensdes formuladas ou a elementos inerentes ao pedido ou a causa de
pedir” (Ac. STJ de 25.2.97, in BMJ n.° 464 - pag.464).

Uma ultima referéncia ao Ac. do STJ de 16.10.02, (in www.dgsi.pt/jst].),
que é exemplificativo da manutencgéo da orientagfo jurisprudencial:

“Tendo o Acdrddo reclamado conhecido das questdes que lhe competia
apreciar, ndo incorre em nulidade por omissdo de promincia por ndo
ter respondido, um a um, a todos os argumentos da recorrida ou por
ndo ter apreciado questdes com conhecimento prejudicado pela solu-
¢do dada a anterior questdo”.

Feito o enquadramento doutrinario e jurisprudencial, vejamos se “ in casu”
ocorreu uma omissdo de prontncia, relevante para a verificagdo da nulida-
de arguida.

Refere o Exmo. Procurador-Geral Adjunto que a sentenga omitiu a aprecia-
¢do e decisdo sobre a culpa do Demandado.

A culpa ¢ uma questdo que tem que ser analisada e decidida em sede de
responsabilidade financeira reintegratéria, uma vez que é elemento integra-
dor daquela: nos termos do artigo 61.°-n.° 5 da Lei n.° 98/97, a responsabi-
lidade financeira reintegratéria sé ocorre se a acgéio for praticada com cul-
pa.

Assim, a omissdo sobre a questiio da culpa do Demandado € causa de nuli-
dade da sentenga nos casos em que se dé como adquirida a materialidade
da infracgdo.

Nos autos, na sentenga, no seu ponto n.° 3.5, dd como adquirida tal materia-
lidade:

“A factualidade provada, consequente valoragdo e perspectiva juridica
que anteriormente descrevemos fundamentadamente permitem concluir
no sentido de que se mostram preenchidos os pressupostos objectivos
da responsabilidade imputada ao demandado pelo Ministério Piblico”.

Mas, logo a seguir, escreveu-se:

“No entanto, a responsabilidade financeira reintegratéria exige a veri-
ficagdo de culpa por parte do agente, independentemente do titulo. No
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caso concreto ndo se provaram factos susceptiveis de suportarem a im-
putagdo subjectiva quer a titulo de dolo quer de negligéncia.

Em consequéncia, ndo obstante ter-se provado integralmente a materi-
alidade objectiva da infi-acgdo financeira imputada ao demandado este
devera ser absolvido por falta de culpa.

Face ao exposto, ndo se vislumbra como € que se pode alegar que ndo hou-
ve prontncia relativamente a questfio da culpa do Demandado. E que o juiz
apreciou a culpa e decidiu que a mesma néo se verificara, quer a titulo de
dolo, quer a titulo de negligéncia, atenta a matéria de facto dada como
provada.

No entendimento do Juiz “ a quo”, embora os factos provados permitissem
configurar uma infracg@o financeira reintegratdria, como peticionado pelo
M.°P.°, os mesmos factos ndo permitiam configurar que a ac¢do do De-
mandado tivesse sido praticada com culpa deste.

e Sendo assim, e porque houve expressa proniincia sobre a ques-
tdo da culpa do Demandado, ndo procede a arguiciio da nulida-
de do art.°668.°-n.°1-d) do C. P. Civil, que se desatende.

O Digno Recorrente ndo invocou, de forma clara, que a sentenca também
seria nula por falta de fundamentagéo, outra das causas de nulidade previs-
tas no art.°668.-n.°1 do C.P. Civil.

Ainda que imperfeitamente expresso, retira-se, porém, das suas alegacdes e
conclusdes que a omissdo de pronuncia que alegou também abrangeria a
ndo fundamentag¢éo da decisdo, por ser, também, integravel no “apontado
vicio de omissdo da matéria sobre a qual se deveria ter pronunciado” —
Conclusdo D do recurso.

Vejamos, entdo, esta questdo.

O art.°668.-n.°1-b) do C.P. Civil determina que a sentenca ¢ nula “quando
ndo especifique os fundamentos de facto e de direito que justificam a deci-
sdo™.
A doutrina e jurisprudéncia nacionais também sio unanimes em considerar,
a proposito deste normativo que a nulidade sé ocorrera quando haja falta
absoluta de fundamentos e ndo quando a justificacdo seja apenas deficiente.
Assim, e a titulo exemplificativo:
e A nulidade prevista na alinea b) do n.°l do art.°668.° do C.P. Civil
s6 abrange a falta de motivagdo e néo a falta de justificagao dos res-
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pectivos fundamentos — Ac.STA, de 10.5.73, in BMJ n.°228.°, pag
259; Ac.STl de 11.11.87, in BMJ n.°371.°, pag.374;

e A nulidade de sentenga ou acérddo prevista na alinea b) do n.°1 do
art.°668.° do C.P. Civil é a falta absoluta de motivagio e ndo uma
motivagao deficiente ou inaceitavel -Ac.STJ, de 15.11.85, in Acor-
ddos Doutrinais n.°293.°, pag 640;

e Nio se verifica a nulidade da alinea b) do n.°1 do art.°668.° do C.P.
Civil se apenas esta em causa a correc¢do dos fundamentos invoca-
dos -Ac.STJ, de 26.4.95, in Col.Jur., 1995, tomo 2.°, pag 57,

A excursdo sobre a nossa jurisprudéncia permite considerar que tam-
bém nao se verificou, nestes autos, a nulidade do art.’668.°-n.°1-b) a
que nos vimos referindo.

Na verdade, e apelando ao que ja se transcreveu da parte deciséria da sen-
tenca, o juiz decidiu que ndo se verificara culpa na conduta do Demandado,
porque os factos provados ndo eram “susceptiveis de suportarem a imputa-
¢do subjectiva quer a titulo de dolo quer de negligéncia”.

A fundamentagdo da decisdo estd expressa, embora se reconhega que é
escassa, mas tal deficiéncia ndo é causa de nulidade; antes, e como se deci-
diu no Ac. da Rel.Coimbra de 30.7.76, in Col.Jur., 1976, tomo 3, pag.560,
“o que se verifica é a falta de um labor analitico claramente expresso,
como é apandgio de toda a boa decisdo”; e, no entendimento da Rel. de
Lisboa (Ac. de 17.1.91, in Col.Jur., 1991, tomo 1, pag.121) “afecta apenas
o respectivo valor doutrinal, sujeitando-a, por isso, ao risco de ser revoga-
da ou alterada, em recurso”.

A fundamentagio exigivel nas sentengas e outras decisdes dos Tribunais é
a que visa possibilitar as partes o recurso da decisdo com perfeito conheci-
mento da situagdo, colocar o Tribunal de recurso em posi¢do de exprimir
um juizo concordante ou divergente, concretizando um controlo geral e
externo sobre a fundamentagdo factual, l6gica e juridica da decisdo (apud
Ac. T. Constitucional n.°55/85, de 25.3, in Ac.TC,5.°-pag.467).

No caso dos autos esses requisitos estdo verificados, permitindo aos inte-
ressados e ao tribunal de recurso analisar e decidir se a matéria de facto
integra ou ndo-uma conduta dolosa ou negligente do'Demandado se o re-
curso se fundamentasse em erro de juleamento. que ndo foi invocado pelo
Digno Recorrente. r
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e Nio é por via de argui¢iio de nulidades que se infirma a argu-
mentacio e a fundamentacio das decisdes, sendo que o Tribunal
de recurso nio pode “transformar” a argui¢io de nulidades em
erro de julgamento.

Na verdade, a inidoneidade/inexactiddo dos fundamentos que conduziram a
decisdo configuram erro de julgamento, mas ndo nulidade —Ac.STJ de
21.11.78 in BMJ n.°281, pag.241-; porém o erro ndo foi alegado nem cons-
ta das conclusdes da alegacéo pelo que este Tribunal ndo pode conhecer
esta matéria.

E pacifico que, nos termos do art.°690.° do C.P. Civil, o 4mbito dos recur-
sos se determina pelas conclusdes da alegagéo do recorrente, s6 abrangen-
do as questdes nelas referidas — Ver, por todos, o Ac. do STJ de 29.5.91, in
Ac.Doutrinais, n.°364, pag. 545 — devendo conter, de forma concisa e clara,
os fundamentos do recurso e as disposi¢des legais violadas (Ac.STJ de
2.2.91, in AJ, 17.°-14), pois aos tribunais ndo compete perscrutar as inten-

¢des das partes, mas sim apreciar as questdes que sdo submetidas ao seu
exame (Ac.Rel.Lx. de 15.10.76, in BMJ n.°262, pag.189.

Percorrendo o item “CONCLUSAO?” das alegagdes € nitido que:

[. O Digno Recorrente se insurge contra a sentenga por considerar
que a mesma omitiu a apreciagéo e decisdo sobre a culpa do De-
mandado, questdo de direito que o juiz deveria ter analisado e que
determinaria nulidade da sentenca que expressamente invoca nos
termos do art.° 668.° do C.P. Civil;

II. Subsidiariamente, o Digno Recorrente arglii a nulidade do despa-
cho que fixou a matéria de facto, invocando expressamente o art.®
201.° do C.P. Civil, por omissdo de factos fundamentadores da
culpa do Demandado.

O objecto do recurso € inequivoco e os fundamentos das nulidades invoca-
das precisos e claros, ndo podendo este Tribunal, sob pena de ilegalidade
por excesso de prontincia, tentar lobrigar mais um fundamento para o re-
curso: o erro de julgamento.

E que, pura e simplesmente, este fundamento nunca foi invocado e ¢ alheio
a estruturagdo do recurso. Quando o Digno Recorrente alega e conclui que
estariam verificados todos os pressupostos da responsabilidade por factos
ilicitos do Demandado (Conclusdo C), considera que o mesmo s nao foi
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condenado por omissdo, por ndo apreciagdo e decis@o sobre a questdo da
culpa. Dai a nulidade arguida, nunca se invocando o erro de julgamento.
Por isso, este Tribunal ndo o pode conhecer sob pena de excesso de pro-
nuncia que lhe esta vedado.

= Em sintese: a fundamenta¢do da sentenga é muito deficiente e in-
completa mas néo falta absolutamente, inviabilizando a arguida nu-
lidade; mas permitiria uma impugnagdo por alegado erro de julga-
mento na apreciagdo que fez dos factos e da sua ndo integragdo em
conduta culposa, procedimento que o Digno Recorrente ndo fez uso
no recurso que interpds e que ndo € possivel a este tribunal oficio-
samente recorrer.

O Digno Recorrente veio, ainda, requerer que o Julgamento fosse anulado
com vista a sua repeti¢do, invocando o disposto no art.° 201.° do C.P. Civil
“caso se considere que tenha havido omissdo de referéncia a factos fun-
damentadores da culpa do demandado na deciséo sobre a matéria de fac-
to, que antecedeu a prolagdo da douta sentenga final”.

Em primeiro lugar, ndo se descortina qual a nulidade processual invocada.
Nos termos do art.® 93.° da Lei n.° 98/97, ¢ aplicavel a audiéncia de julga-
mento o regime do processo sumario do Codigo do Processo Civil que
determina, no art.® 791.°-n.°3, a fixagdo da matéria de facto por despacho
judicial e a aplicagéo subsidiaria dos art.°s 652.° e 653.° do C.P. Civil.
Como se constata dos autos, tal regime foi cumprido, tendo o despacho
sobre a matéria de facto sido lido as partes, ndo tendo havido qualquer
reclamacio contra a deficiéncia. obscuridade ou contradiciio da decisdo ou
contra a falta da sua motivacéo-art.° 653.°-n.°4 do C.P. Civil.

Assim, ndo se praticou acto que a lei ndo admite nem se omitiu acto ou
formalidade prescrita pela lei que tivesse como consequéncia uma nulidade
processual, sendo certo que também ha muito se esgotara o prazo previsto
no art.® 205.° do C.P Civil para a arguigéo de nulidade processual.

Por outro lado, ndo foi requerida a gravagdo da prova em audiéncia, que se
realizou perante juiz singular, pelo que este Tribunal esta impossibilitado
de analisar a prova produzida em audiéncia e confronta-la com a que consta
do despacho judicial que a fixou —art.° 712.°-n.°1 do C.P. Civil.

O Digno Recorrente, alids, nem sequer impugnou a matéria de facto (art.°

690-A) do C.P. Civil), e ndo a considerou deficiente, contraditéria ou obs-
cura.
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Reitera-se, por ultimo, que para além da contradig@o e da insubsisténcia da
linha argumentativa do Digno Recorrente, nunca seria pela via da nulidade
processual invocada que se fundamentaria o pedido subsididrio da anulagéo
do julgamento.

A anulag@o poderia ser consequéncia deste Tribunal, mesmo oficiosamente,
e se ndo fosse possivel reapreciar a matéria de facto por nao constarem
todos os elementos probatérios (o caso dos autos), considerar deficiente,
obscura ou contraditéria a decisdo sobre pontos determinados da matéria de
facto ou ser indispensével a ampliag@o desta (art.° 712.°-n.°4 do C.P. Civil).

Ora, e ponderando essa possibilidade, este Tribunal considera, alids na
linha de pensamento do Digno Recorrente, que a matéria factual fixada néo
¢ deficiente, nem obscura nem ai se vislumbra contradi¢io; também n&o se
nos afigura indispensavel a ampliagéo da factualidade em andlise, pois os
factos permitem, seguramente, uma decisdo judicial sobre o objecto do
litigio.

[V — DECISAO

Pelos fundamentos expostos acordam, em Plenario, os Juizes da 3"
Sec¢do em :

e Julgar improcedentes as nulidades da sentenca arguidas pelo
Recorrente;

e Negar provimento ao recurso e, consequentemente, manter a
decisdio recorrida, que absolveu os Demandados identificados

nos autos.

e Nio sio devidos Emolumentos (art.° 20.° do Dec-Lei n.°66/96, de
31 de Maio).

e Notifique.

Lis’bo‘a,_29 de Janeiro de 2003
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DECLARACAO DE VOTO

O recorrente formula dois pedidos, sendo um a titulo principal — o pedido
de condenagédo do demandado -, outro a titulo subsidiario — a repeti¢éo do
julgamento para ampliag&o da matéria de facto -.

No que concerne ao pedido de condenagéo, o acérddo entende que o recor-
rente, de modo claro, coloca tdo sé a questéio de saber se a sentenga conhe-
ceu ou ndo conheceu da culpa e, de modo néo claro, se a pronuncia sobre
esse item € ou ndo fundamentada.

A questdo clara, porque a sentenca diz que os factos provados ndo induzem
um juizo de culpa, o acérddo responde que ha pronincia sobre a culpa;
quanto a questdo menos clara, embora se considere escasso para afastar a
culpa que a sentenga se fique por aquela assercdo apodictica, o acérddo
responde que a prontincia sobre a culpa ndo € infundamentada.

E com essas respostas, dadas na base de uma aprecia¢io que niio conhece
dos factos dados como provados, o acérddo arreda o pedido de condena-
¢do formulado pelo recorrente, como na mesma base, a seguir, arruma o
pedido subsidiario de repeti¢do do julgamento.

Ora, € esta aproximagéo meramente formal, quando o recurso e o proces-
so contém elementos que outra requerem, que ndo posso acompanhar.

E que o recorrente, pese embora a forma desfocada como coloca o pedido
de condenagéo, parecendo fazé-lo exclusivamente decorrer de uma omisséo
de proniincia sobre a culpa, diz o necessdrio para se alcancar que a ana-
lise que ele faz dos factos provados é completamente diversa da que é
feita na sentenca.

A sentenga diz que “ndo se provaram factos susceptiveis de suportarem a
imputagdo subjectiva quer a titulo de dolo quer de negligéncia” e absolve, o
recorrente conclui, ao contririo, que essa sentenca deve “ser substitui-
da por outra que determine a condenac¢do” (concl. D), que “alegou
factos que fundamentam a culpa” (conc. B), que estio “verificados
todos os pressupostos de responsabilidade por factos ilicitos (nexo de
causalidade, dano e imputacfio ao agente a titulo de culpa)” (concl. C),
que “a questio da culpa constitui matéria de direito” (concl. B), e a



alegaciio desenvolve porque é que no entender do recorrente os factos
provados permitem concluir pela existéncia de culpa.

Estas conclusdes suscitam questdes que podem e deveriam ser tratadas com
a autonomia que lhes € prépria, porque, embora o recorrente parega apre-
sentd-las como cascata argumentativa - que nao ¢ - para resolver se houve
ou ndo pronuncia sobre a culpa, elas transcendem esta questdo. E, pelo
alcance que tém, nio permitiriam dispensar uma reaprecia¢io de mé-
rito da sentenca absolutdria.

Se ¢ verdade que o objecto do recurso se define a luz das conclusdes e das
questdes que nelas se colocam e se € exacto que as questdes ndo se confun-
dem com os argumentos que visam dilucidé-las, a adequada enunciag¢io
pelo tribunal de recurso das questdes que lhe cumpre resolver nao
pode deixar de ser feita tendo sempre em considera¢io quer a alega¢io
de que as conclusdoes emergem e sao sintese, quer o pedido que o recor-
rente formula em directa decorréncia das questdes que coloca.

No caso, de acordo com a nogdo de “questdes” que o acérddo, louvado em
4 arestos do STIJ, oferece (fls 14), quando o recorrente pede a condena-
¢do dizendo que a culpa é matéria de direito, que os factos provados
induzem um juizo de culpa e que s6 a falta de prontincia péde conduzir
a absolviciio, esta a colocar com suficiente clareza, pelo menos, as seguin-

tes questdes, incontorndveis para este Tribunal:

1" - Ha ou ndo omissdo de prontincia sobre a culpa?

2% - Existindo ou inexistindo essa omiss@o de prontincia, estdao ou ndo
verificados os pressupostos de que depende a procedéncia do pedi-
do de condenagdo?

Se a resposta a 1" questdo se pode bastar com o que diz o acorddo, sem
interessar se o recorrente afirma a omissdao de prontncia por ter incorrido
em lapso ao ler a sentenga ou por errada qualificagdo do que dela consta, a
2" coloca um verdadeiro problema de fundo, que excede as meras ques-
toes de forma com base nas quais o acérdio conclui pela improcedén-
cia do recurso.

O acorddo desvaloriza as referidas conclusdes tratando-as como meros
argumentos que, em encadeamento logico, permitiriam responder a unica
questdo que reconhece colocada com clareza, a de saber se houve ou nio
pronuincia sobre a culpa.
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Sucede que, além de essas conclusdes ndo poderem funcionar como argu-
mentos para resolver tal questdo, é aparente e ndo real o encadeamento
légico que em exclusivo assim as acantona: por um lado, para resolver a
questdo de saber se houve ou ndo proniincia sobre a culpa aquelas conclu-
sdes sdo indquas e dai que o acdrddo, nesse quadro, se dispense, e bem, de
as analisar; por outro, nunca o pedido de condenagdo do demandado, que o
recorrente formula, se poderia fundar no reconhecimento de que ndo houve
prontincia sobre a culpa. A falta de proniincia sobre a culpa torna a
senten¢a nula, destréi a absolvicio, mas dai nunca poderia decorrer a
condena¢do que o recorrente entende justificar-se em face dos factos
provados. Por isso, quando o recorrente diz que a condenagédo sé néo foi
proferida porque houve omissdo de prontincia sobre a culpa, ele ndo pre-
tende com isso que o tribunal de recurso funde a condenagéo no reconhe-
cimento da omissdo de prontincia sobre a culpa. O que ele pretende é que
uma adequada pronuncia sobre os factos provados necessariamente ha-de
concluir pela existéncia de culpa.

Tudo assim me levando a concluir que as conclusdes referidas, apesar
do deficiente e ambiguo enquadramento l6gico que o recorrente parece
dar-lhes, tém valor por si préprias e é muito claro que o recorrente as
formula no sentido de colocar esta instdncia, haja ou nido na sentenca
falta de proniincia sobre a culpa, perante o 6nus de examinar os factos
provados para poder decidir se, em face deles, a culpa foi ou nio cor-
rectamente afastada pela sentenca recorrida.

E que sdo questdes que ndo ficam prejudicadas por se reconhecer que a
sentenga se pronunciou sobre a culpa.

E esta instincia se esta limitada pelas questdes que o recorrente coloca,
niio o esti pela forma como a sentenca as resolve.

Uma coisa € ter-se a sentenca pronunciado sobre a culpa, aspecto em que
adiro ao acorddo, outra é saber se essa pronuncia deve, a luz dos factos,
conduzir a absolvigdo, a condenag@o ou, subsidiariamente, a repeticdo do
Jjulgamento.

E esse exame de fundo que o recorrente pretende se faca e é esse exame
que o acérdao se dispensa de fazer, quer a propdsito do pedido de con-
denacio, quer a propdsito do pedido de anulaciao do julgamento, dessa
forma incorrendo em omissdo de prontncia e deixando em aberto o que,
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perante os termos do recurso, se apresenta como nuclear, ou seja, saber se
os factos provados consubstanciam ou n@o a existéncia de culpa.

O acérddo impressiona-se pelo facto de o recorrente ndo alegar de modo
expresso o erro de julgamento, mas as conclusdes do recorrente, lidas em
sintonia com a alegacio, de que sio sintese e com o pedido de condena-
¢iio, que delas é coroldario, manifestamente mostram que o recorrente
quer que esta instiincia verifique se os factos provados induzem a ine-
xisténcia de culpa, como conclui a sentenca, ou a existéncia de culpa e
subsequente condenagio, como pugna o recorrente.

Quanto ao pedido subsididrio de anula¢io do julgamento, dir-se-4 ape-
nas que teria de analisar-se, improcedendo o pedido de condenacdo, em
fungdo das razdes dessa improcedéncia, em fungdo do exame dos factos, no
quadro das exigéncias legais atinentes ao julgamento da matéria de facto e,
se o0 pedido ndo suscita a matéria de facto a alargar, dentro do que, oficio-
samente, a instancia de recurso ¢ permitido.

Mas néo releva a excluir o pedido nem o eventual erro da norma processual
em que se funda (art® 664° CPC), nem a inexisténcia de reclamagdo em
audiéncia sobre a matéria de facto, nem a falta de gravagio da prova.

E, substantivamente, porque o acérddo excluiu o exame dos factos, ndo
vejo como pode concluir-se pela desnecessidade de repetir o julgamento
asseverando que ndo ha lugar a ampliar a matéria de facto e que, cito o
acorddo, “este tribunal considera, alids na linha de pensamento do digno
recorrente, que a matéria factual fixada nao € deficiente, nem obscura nem
af se vislumbra contradi¢do”. Ha aqui algum paradoxo: o acérddo ndo acei-
ta conhecer dos factos em que o recorrente pretende fundar a condenagéo
mas, para excluir a repeticdo do julgamento, ja adere a conclusdo do recor-
rente de que a matéria de facto é clara, suficiente e ndo enferma de contra-
dicéo.

E, de novo, a forma a prevalecer sobre o fundo, numa abordagem que,
sendo incompativel com a velha ordem processual civil, a nova expressa-
mente rejeita (art®s 2°, 156°, 264°, 265°, 713°, 2, 690°, 4 CPC).

E que hoje, acima da verdade material e da justica substantiva, a justica
formal so prevalece quando estritos imperativos processuais assim o exi-
jam, nomeadamente, o contraditério ou o direito de defesa. Neste caso,
estes direitos estdo acautelados e se a esse respeito alguma duvida subsis-
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SENTENCA 2/2003"

REENVIO AO TRIBUNAL DE CONTRATO SUJEITO A VISTO - IMCUM-
PRIMENTO DO PRAZO - INEXISTENCIA DE CULPA

SUMARIO:

I A obrigacdo de reenviar contrato ao Tribunal no prazo de 30 dias,
como previsto no n°2 do art® 82° da Lei 98/97, 26 AGO, supde que
o contrato esteja sujeito a Visto, que produza efeitos antes do Vis-
to e que o contrato haja sido devolvido pelo Tribunal a Adminis-
tragilo para instrugdo complementar.

I Os termos a quo e ad quem do referido prazo sio, respectivamen-
te, a data da recepgdo do pedido do Tribunal e a data em que o re-
envio do contrato a Tribunal teve lugar.

III  Havendo decorrido mais de 30 dias entre as referidas datas, a
infrac¢do, no seu elemento objectivo, existe.

IV Nao pode, todavia, dar-se como verificada a culpa quando, pro-
vando-se as circunstancias em que o atraso ocorreu, ndo tenha sido
possivel estabelecer que a dirigente incumbida do reenvio estava
em condigdes de as prevenir ou de as remover por forma a dar
cumprimento ao prazo.

O Conselheiro Relator Processo n°® 3-M-2003
Amavel Dias Raposo Sessdo de 10.04.2003

“ Transitou em Julgado em 20 de Maio de 2003
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SENTENCA N° 02/03/ABR 10/3°S

Requerente: MINISTERIO PUBLICO
Demandada: F..

I
RELATORIO

O MINISTERIO PUBLICO (MP), representado pelo Exmo. Procurador
Geral Adjunto, requer o julgamento, em processo auténomo de multa, de
F.. Directora do Departamento Financeiro da CMB, adiante designada de
demandada.

Invoca, em sintese, no requerimento inicial, adiante designado de R.I., que,
mediante oficio por si assinado, a demandada reenviou ao Tribunal de
Contas, em 09/04/01, um processo para fiscalizagdo prévia, tendo o respec-
tivo contrato sido outorgado em 04/10/00, com produgdo imediata de efei-
tos a partir desta data, reenvio que foi feito na sequéncia de devolug#o, pelo
Tribunal, do mesmo contrato, em 27/10/00, com pedido de instrugdo com-
plementar.

Considerando ndo ter sido pedida prorrogagdo do prazo para o reenvio,
prazo excedido em 78 dias uteis, sem justificacdo, o MP, havendo a de-
mandada como responsavel pela omissdo verificada, ao abrigo dos art’s
81°, 2 - referéncia que ha-de rectificar-se para 82° 2 - e 66° 1, e), 2 da,
como quando outra se ndo designe, lei 98/97, 26AGO, pede que seja con-
denada na multa de € 400.

A demandada, defendendo-se, sem contestar o atraso, invoca que, antes de
os factos acontecerem, tinha superiormente alertado para a sobrecarga de
trabalhos e de responsabilidades, resultante da acumulagéo de varios pelou-
ros, que sobre ela impendia, o que nfio lhe permitia cumprir com rigor
todas as suas obrigacdes, situagdo que, por falta de meios, ndo pode ser
resolvida. Mais invoca que para corresponder a solicitagdo do Tribunal
tiveram que intervir servigos sobre os quais ndo detinha o controlo, no
ambito desses tendo ocorrido as anomalias que determinaram o atraso
verificado.

Entende, em consequéncia, a demandada que o facto ndo lhe pode ser im-
putado a titulo de dolo e, sequer, a titulo de culpa.
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Sendo o Tribunal competente e as partes legitimas e no havendo questdes
prévias ou incidentais a resolver, seguiu o processo para julgamento, que se
efectuou dentro das formalidades legais, no final se havendo proferido
despacho a fixar a matéria de facto, nos termos dos art®s 80°, a), c), 93° e,
do CPC, 791°, 3, de que ndo houve reclamagio, tudo como da acta consta.

1.1

1.2

1.3

1.4

1.5

1.6

1.7

II
OS FACTOS

Factos provados

A demanda, reenviou ao Tribunal de Contas o processo referente ao
2° Contrato Adicional & empreitada de “Drenagem e Tratamento de
Aguas Residuais, Urbanas e Industriais — 4* ¢ 5° fases e obras de liga-
¢do”, celebrado entre o Municipio de Barcelos e a empresa Domingos
da Silva Teixeira S.A.

O contrato, em aprego, outorgado em 4 de Outubro de 2000 e que
veio a ser visado por este Tribunal em 26/04/01 mostra-se junto a fls
7-8, dando-se aqui como reproduzido.

A data em que o contrato foi celebrado, as obras que dele sdo objecto
jé& haviam sido realizadas.

O processo havia sido remetido, inicialmente, para fiscalizagdo pre-
ventiva do T. de Contas, através de oficio assinado pelo vereador, em
exercicio, substituto do Presidente da Camara, tendo dado entrada,
neste Tribunal, no dia 12 de Outubro de 2000.

Em 27 de Outubro de 2000 o processo foi devolvido aos competentes
servicos da CMB para instrugio complementar, ai tendo sido recebido

em 03 de Novembro de 2000.

O processo reentrou no Tribunal no dia 09 de Abril de 2001, através
de oficio assinado pela demandada, datado de 05 de Abril de 2001.

A demandada, embora se identificando no oficio respectivo como
Directora do Departamento Financeiro, fez o reenvio na qualidade de
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Directora do Servigo de Notariado, este integrado no Departamento de
Administragdo Geral.

1.8 Nao foi entdo apresentada qualquer justificagdo para o facto de o re-
envio ndo ter sido feito antes e ndo havia sido requerida a prorrogagdo
do prazo de reenvio.

1.9 A demandada sabia que, apds recebido o pedido de instrugdo com-
plementar feito pelo Tribunal, o contrato deveria ser reenviado no pra-
zo de 30 dias.

1.10 A data dos factos, a estrutura organica dos Servigos da CMB é a que
consta de fls 21-40, documento que aqui se da como reproduzido.

1.11 De acordo com essa estrutura, a demandada que antes dirigia os servi-
cos administrativos e financeiros, foi nomeada Directora do Departa-
mento Financeiro em meados de 2000.

1.12 Além do cargo referido no ponto anterior, a demandada, no periodo a
que respeitam os factos, desempenhava, em acumulagdo, as fungdes
de chefia do Servigo de Notariado, bem como secretariava as reunides
da Camara Municipal, tendo que estudar os pontos levados a aprecia-
¢do do Executivo, o que representava para a demandada o correspon-
dente acréscimo de tarefas, de desgaste e de responsabilidades.

1.13 A consciéncia que a demandada possuia de que néo lhe era possivel
desempenhar cabalmente todas essas fungdes, levou-a a expdr o as-
sunto ao Presidente da Cdmara, em 03/09/98 e 19/01/00, conforme
docs de fls 46 e 41-42, que aqui se ddo como reproduzidos.

1.14 Jgualmente se da aqui como reproduzido o doc. de fls 44-46 que con-
tem as conclusdes parcelares do Relatério de Auditoria, a CMB, n°
60/99, da 2° Secgéo deste Tribunal.

1.15 O pedido da demandada, feito na dita exposi¢do de 19/01/00 tinha em
vista dispensa-la das tarefas alheias a Direc¢do do Departamento Fi-
nanceiro, mas, por razdes indeterminadas, isso néo foi satisfeito.

1.16 Os esclarecimentos pedidos pelo Tribunal eram do dmbito do Depar-

tamento do Ambiente (DA), para o qual, por isso, o assunto veio a ser
canalizado.
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1.17 O despacho da demandada, bem como a restante tramitagdo do pedido
de instrugdo complementar, na CMB, mostram-se documentados nos
doc.s de fls 50, 51, 52, que aqui se ddo como reproduzidos, sendo os
despachos/anotagdes de 6/11/00 da demandada e os de 13/11/00,
04/04/01 € 05/04/01 da Chefe da Divisdo de Aguas.

1.18 Da-se aqui como reproduzido o doc. de fls 55, que da conta das ano-
malias a que o Engenheiro da Divisdo de Aguas, que deveria prestar
as informagdes solicitadas pelo Tribunal, atribui a inviabilidade de
mais cedo as disponibilizar.

1.19 A demandada quando, em data indeterminada, se apercebeu de que
nio lhe havia retornado a informagéo da Divisdo de Aguas, contactou
telefonicamente a Chefe da Divisdo de Aguas em termos que ndo foi
possivel determinar.

1.20 No periodo a que respeitam os factos houve a transferéncia da Divisdo
de Aguas, o que motivou perturbago no Servigo, incluindo o extravio
do documento a informar, o qual sé chegou as méos do Engenheiro
que deu a informagédo em FEVO1.

1.21 A assinatura de devolugdo da instrugdo complementar, como alids,
havia sucedido em relacdo ao adicional, deveria ter sido feita pelo Ve-
reador substituto do Presidente da Camara, sendo que a demandada a
assegurou para obviar a maior atraso no reenvio do contrato.

1.22 A demandada € licenciada em Administragdo Publica, exerce fungdes
na CMB desde 1986, ¢é havida pelos seus superiores como uma funci-
ondria muito dedicada, competente e eficaz no exercicio das suas fun-
¢oes e ndo se apurou, apesar de os seus servigos terem sido sujeitos a
cerca de uma dezena de inspecgdes de diversos organismos, que al-
guma vez tivesse sofrido sangdo disciplinar ou tivesse sido sancionada
por factos similares aos que s@o objecto deste processo.

1.23 O vencimento liquido mensal da demandada era em 2001, de 2.832,69
Euros.



2. Factos nio provados

Todos os que se mostrem em oposi¢do com os factos provados e,
expressamente:

2.1 A demandada agiu bem sabendo que o seu comportamento lhe ndo era
legalmente permitido.

2.2 O acréscimo a que se alude em 1.12 ndo era compativel com a atengéo
e o cuidado que, nas demais circunstancias provadas, requeria o con-
trolo do prazo de reenvio do contrato.

2.3 O acréscimo a que se alude em 1.12 era compativel com a atengéo e o
cuidado que, nas demais circunstancias provadas, requeria o controlo
do prazo de reenvio do contrato.

II1
O DIREITO

Os factos, como vém imputados a demandada, constituem violagdo do art®
82°, 2, punivel com multa pela al. €) do n° 1 e n°2 do art® 66°.

Dispde o n° 2 do art® 82°: “Nos casos em que os respectivos actos ou con-
tratos produzam efeitos antes do visto, os processos devolvidos devem ser
de novo remetidos ao Tribunal no prazo de 30 dias a contar da data da
recepgdo”

A injuncdo de observancia desse prazo supde, por um lado, que o contrato
esteja sujeito a Visto, por outro, que ele produza efeitos antes do Visto e,
ainda, que o contrato haja sido objecto de devolugdo pelo Tribunal, para
instrugdo complementar.

Os factos provados (1.1, 1.2, 1.3, 1.4, 1.5) levam-nos a dar como verifica-
dos tais pressupostos, os quais, alids, ndo foram objecto de qualquer con-
trovérsia.

Igualmente esta adquirido que o prazo de 30 dias para reenvio do contrato
ao Tribunal ndo foi cumprido: recebida a devolugdo do contrato nos Servi-
cos da CMB em 3 de Novembro de 2000, ele sé veio a ser reenviado ao
Tribunal em data que se situa entre 5 e 9 de Abril de 2001 (factos 1.5, 1.6).

Mas nao basta o elemento objectivo para dar a infracgdo como verificada.
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E, necessario, ainda, porque s6 h4 responsabilidade “se a acgéo for pratica-
da com culpa” (art’s 61°, 5 e 67°, 3), examinar se o atraso é de imputar a
demandada a titulo de dolo ou de culpa, e, sendo, se alguma sang¢io ha
que aplicar e, havendo, a graduacio dela.

Estas as questdes e a ordem que se vai seguir no tratamento delas.

Os factos provados afastam qualquer possibilidade de imputago a titulo de
dolo. N&o ha dolo directo porque ndo se provou que a demandada tenha
agido com a deliberada intengdo de violar a lei (facto ndo provado 2.1).
Mas também o dolo necessario ou eventual ndo ocorre porque a demanda-
da, embora ciente do prazo a cumprir (facto 1.9), o que se prova ter feito
foi no sentido de obviar ou minorar tal incumprimento (factos 1.17, 1.19,
1.21) e se € certo que o ilicito ocorreu, os factos ndo permitem concluir que
ela o tenha representado como consequéncia necessaria ou possivel da sua
conduta ou se tenha conformado com tal ilicito.

E, pois, em sede de eventual negligéncia (art® 15°, CP) que importa exami-
nar melhor o que a demandada fez ou deixou de fazer, por forma a poder
concluir se, dadas as circunstancias, ela procedeu com o cuidado a que
estava obrigada e de que era capaz.

Vejamos, primeiro, o que fez: recebido o pedido do Tribunal, despachou-o,
em 3 dias, por forma a poder seguir para o Servigo que deveria prestar a
informacéo, sendo que, 7 dias depois, a Chefe da Divisdo de Aguas do
Departamento do Ambiente ordenava que a informagéo fosse prestada por
um engenheiro dessa Divisdo (facto 1.17).

E foi a partir dai que as coisas ndo funcionaram como seria desejavel: o
documento extraviou-se coincidindo com a perturbagéo e anomalias relaci-
onadas com a mudanga de instala¢des da dita Divisdo e o engenheiro s6 o
viria a receber em FEVO0I, ou seja, numa altura em que o prazo de reenvio
Jjé se havia esgotado (factos 1.18, 1.20).

Esta assente que a demandada se apercebeu da falta de retorno da informa-
¢do da Divisio de Aguas e, embora ndo se tendo apurado quando e em que
termos o fez, ela contactou a Chefe dessa Divisdo (facto 1.19), sendo plau-
sivel que a esse contacto se devam as diligéncias que levaram a descoberta
do documento extraviado.
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II. Tendo-se constatado que o empréstimo em questdo foi contraido apos a
entrada em vigor da referida Lei, fez aumentar o endividamento liquido
da autarquia e nfo se enquadrou em nenhuma das excepgdes contidas
na alinea c) do n.° 1 do art. 7.° de tal Lei, ocorreu violagéo do disposto
no referido artigo o qual, contendo norma financeira, propicia a recusa
de visto nos termos da alinea b) do n.° 3 do art. 44.° da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto.
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Conselheiro Relator
Alfredo José de Sousa

Processo n° 25/02

29 de Maio de 2003

ASSUNTO: Parecer sobre a Conta da Assembleia da Repiblica. Ano

Econdmico de 2001.

-EXECUCAO ORCAMENTAL
- CONTA DE GERENCIA

- CONTABILIZACAO DAS RECEITAS E DESPESAS
- REGULARIDADE E LEGALIDADE FINANCEIRAS

- INVENTARIZACAO DE BENS
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Com base na auditoria realizada, o TC formulou uma opinido globalmente
favoravel relativamente a conta da AR de 2001.

Sem afectar a opinido expressa no paragrafo anterior, o TC chamou a aten-
¢do para as situagdes seguintes:

a) o inventario da AR n#o reflectia a totalidade dos bens existentes em
31 de Dezembro de 2001 em virtude da ndo inventariacdo de certas
aquisi¢des realizadas nos finais do exercicio trazidas, porém, ao in-
ventario de 2002;

b) os passes sociais para a cidade de Lisboa, abonados a todos os De-
putados, deverdo ser directamente adquiridos pelos servigos da AR,
a menos que um sistema de recolha sistematica dos comprovativos
da respectiva aquisi¢do seja adoptado;

c) ainda que se tenha constatado a salvaguarda do principio da concor-
réncia e da protecgdo dos interesses financeiros do Estado a adjudi-
cagdo e a contratagdo das obras de restauro da Sala do Senado néo
cumpriram todas as formalidades legais aplicaveis.

O Tribunal de Contas congratulou-se pela concretizagdo da comunicagio

automatica entre os modulos da contabilidade (médulos RH+ e GESTOR),
anunciada para 2002.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 6/2003 —2.* S

Conselheiro Relator: Processo n.° 2/02
Mira Crespo 6 de Margo de 2003

ASSUNTO: Accao de Fiscalizacao ao Municipio de Guimaraes.

- AUDITORIA FINANCEIRA

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

- CONTA DE GERENCIA

- EXECUCAO ORCAMENTAL

- CUSTA DE EXECUCAO FISCAL

- PARTICIPACAO FINANCEIRA

- SUBSIDIOS

- FUNDO PERMANENTE

- ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

- DEMONSTRACAO FINANCEIRA

- TRANSFERENCIA DE VERBAS

- CONTRATO DE FORNECIMENTO

- EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS

- DESPESA COM PESSOAL

- CONTRATO DE TRABALHO A TERMO

- CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS
- ACUMULACAO DE FUNCOES PUBLICAS E PRIVADAS

1.2 CONCLUSOES

1.2.1 Camara Municipal

e Existéncia de planificagdo estratégica, com definigdo de objecti-
vos e interligagdo entre os planos e os orgamentos; os balangos a
tesouraria cumprem as normas legais e constatou-se segregagéo de
fungdes entre a contabilidade e a tesouraria (ponto 3.2.1.);
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Inexisténcia de designagdo, no ano 2000, por parte do 6rgio exe-
cutivo, dos responsaveis pela execugdo e acompanhamento dos
procedimentos legais obrigatorios inerentes ao Sistema de Contro-
lo Interno nas vertentes or¢camental e de tesouraria, inexisténcia de
regulamento interno que definisse especificamente os procedimen-
tos a adoptar na area financeira, designadamente no que concerne
a arrecadagdo das receitas e a guarda temporéria dos valores por
entidade diferente da tesouraria e escrituragdo contabilistica (pon-
to 3.2.4.);

A autarquia respeitou o Principio do Equilibrio Or¢amental Cor-
rente previsto no art.° 9.° do DL n.° 341/83, de 21/07 (ponto
3.3.1.B2)

Realizagdo de alteragdes or¢amentais sistematicas, viciadas de in-
competéncia relativa, com posterior ratificagdo pelo 6rgédo compe-
tente (ponto 3.3.1.1.);

Pagamentos ilegais referentes a contrato de fornecimento de um
projecto de arquitectura cuja adjudicag@o nio respeitou os proce-
dimentos concursais exigidos por lei (ponto 3.3.4.1.1.);

Despesas e pagamentos ilegais respeitantes ao fornecimento de
materiais inertes para além do prazo contratualmente estabelecido
e ndo observancia dos procedimentos concursais adequados ap6s o
decurso daquele prazo (ponto 3.3.4.1.2.);

Pagamentos ilegais referentes ao contrato de prestagio de servigos
de gestdo, controlo, vigilancia e limpeza do Parque de Campismo
da Penha (Municipal) a Cooperativa Turipenha cuja adjudicagéo
ndao obedeceu aos procedimentos legais aplicaveis (ponto
3.3.5.2.14.1.);

Néo arrecadagéo de receitas provenientes do Parque de Campismo
da Penha, derivada de um acordo entre a CMG e a Cooperativa
Turipenha (ponto 3.3.5.2.1.4.4.);

Transferéncia de verbas para a Casfig, E.M. sem precedéncia de
contrato-programa para essa finalidade ou qualquer outro titulo
adequado (ponto 3.3.5.2.2.);

Inexisténcia de regulamento para a utilizagdo dos fundos perma-
nentes (ponto 3.3.5.4.);

Pagamentos ilegais referentes a trés contratos de prestagdo de ser-
vigos celebrados sem precedéncia do procedimento concursal pre-
visto por lei (ponto 3.3.5.5.3.);

Pagamentos ilegais de trabalhos a mais cujos contratos ndo foram
remetidos a visto do TC (ponto 3.3.5.6.1.);
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1.2.2

Autorizacdo de despesa e pagamentos ilegais na sequéncia de ad-
judicagdes efectuadas sem observéancia dos procedimentos legal-
mente exigidos (ponto 3.3.5.6.1.).

Servigos Municipalizados

O Diario de Tesouraria e 0 Resumo Diério de Tesouraria ndo obe-
decem ao conteudo obrigatorio constante dos anexos ao Dec-
Regulamentar n.° 92-C/84, de 28/12 (ponto 4.2.);

Os cheques s@o guardados e preenchidos na Tesouraria, néo exis-
tindo, neste caso, a necessaria segregacdo de fungdes entre esta e a
Contabilidade (ponto 4.2.);

As reconciliagdes bancarias sdo efectuadas s6 no final do ano para
integrarem a documentagéo de prestacdo de contas (ponto 4.2.);

Os balangos a Tesouraria ndo sfo efectuados com a regularidade
prevista na lei (ponto 4.2.);

As contas correntes com instituicdes de crédito estdo na Tesoura-
ria (ponto 4.2.);

Pagamentos ilegais na sequéncia de adjudicagdes efectuadas sem
observancia dos procedimentos legalmente exigidos (ponto 4.6.1.
e4.6.2.).

1.3 RECOMENDACOES

Face as situagdes relatadas, recomenda-se a autarquia que:

As alteragdes orcamentais sejam previamente autorizadas antes de
serem executadas;

Sejam observados os procedimentos concursais exigidos por lei
para a contratagado de bens e servicos;

Se proceda tempestivamente & arrecadag@o das receitas provenien-
tes do Parque de Campismo da Penha;
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 10/2003 —2.* §

Conselheiro Relator: Processo n.° 6/02 — AUDIT
Lia Correia 10 de Abril de 2003

ASSUNTO:  Auditoria a Situaciio Financeira do Servigco Nacional de
Saide.

- AUDITORIA FINANCEIRA

- SISTEMA CONTABILISTICO
- SISTEMA DE INFORMACAO CONTABILISTICA
- FINANCIAMENTO
-DOTACAO ORCAMENTAL

- ENDIVIDAMENTO PUBLICO
- EXECUCAO ORCAMENTAL
- DEFICE FINANCEIRO

- DEFICE ORCAMENTAL

- CREDITO EXTERNO

- PROTOCOLO

CONCLUSOES
1. Financiamento do SNS

O sistema de financiamento do SNS baseia-se, essencialmente, no im-
posto, pois compete ao Estado, constitucionalmente, garantir os recur-
sos necessdrios a prossecugao dos fins que ele proprio se propds realizar
em matéria de saude, para permitir as populagdes o acesso a cuidados
de saude.

Assim, as institui¢oes integradas no SNS séo financiadas fundamental-
mente através de transferéncias provenientes do Orgamento do Estado.
Para além destas receitas as instituicdes também se financiam através
de receitas proprias.
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As transferéncias provenientes do Estado sdo, na dptica da contabilida-
de patrimonial, genericamente atribuidas sob a forma de subsidio de
explorag@o e os critérios para a distribui¢@o de verbas pelas institui¢des
tém vindo, nos ultimos 5 anos, a privilegiar, de forma progressiva, os
dados relativos ao factor produg@o em detrimento dos dados histéricos.

Em 2000 o orgamento global de receita do SNS evidenciou um acrés-
cimo significativo (25%) em relacdo ao ano anterior. Todavia, este
acréscimo de receita decorreu fundamentalmente da inscrigdo nos or-
camentos das instituigdes de uma receita ficticia inscrita na conta “263-
Operagdes financeiras a regularizar”. Verificou-se que também nos
anos de 2001 e 2002 foram inscritos nos orcamentos das instituicGes va-
lores na conta 265 e que estes montantes ndo s6 tém vindo a sofrer
acréscimos em termos globais como ainda tém vindo a representar uma
percentagem crescente dos orgamentos globais iniciais.

Ao inscrever nos orgamentos das entidades do SNS a conta 265 do lado
da receita, permite-se, aparentemente preservando o principio do equi-
librio global, aumentar o volume previsto da despesa, através de um ar-
tificio formal que aumenta de forma irreal a receita.

O principio referido, consagrado, a data, no n.° 1 do art.° 4.° da Lei n.°
6/91', ¢ violado, porque as verbas inscritas na conta 265 néio constituem
receita efectiva ou ndo efectiva. Com efeito, trata-se de uma receita
meramente ficticia ou virtual.

O mesmo principio encontra-se igualmente consignado no art. 9° da Lein.®91/2001, de 20-
08, a nova Lei de Enquadramento Orgamental, que estipula que “Os orgamentos dos orga-
nismos do sector piiblico administrativo prevéem as receitas necessdrias para cobrir todas
as despesas, sem prejuizo do disposto nos arts. 20° 22°e 25", Para os servigos e fundos
autonomos, o principio do equilibrio ¢ retomado no art. 22° da mencionada Lei, o qual dis-
pde como regra geral que “O orgamento de cada servigo ou fundo auténomo é elaborado.
aprovado e executado por forma a apresentar saldo global nulo ou positivo”, ndo sendo
consideradas para o computo do referido saldo quer as receitas, quer as despesas provenien-
tes de activos e passivos financeiros, nem as receitas provenientes do saldo da geréncia an-
terior. Deve ainda referir-se que a Lei Organica n.® 2/2002, de 28 de Agosto — Lei de Esta-
bilidade Orgamental — veio introduzir na Lei supra indicada um novo Titulo V — “Estabili-
dade orgamental™. Dentro daquele Titulo, o n.° I do art. 81° vem sujeitar os subsectores que
constituem o sector publico administrativo e 0s organismos que os integram ao principio da
estabilidade or¢amental, definida pelo n.° 2 do mesmo artigo como a “situagéo de equili-
brio ou excedente orgamental. calculada de acordo com a definigdo constante do Sistema
Europeu de Contas Nacionais e Regionais, nas condigées estabelecidas para cada um dos
subsectores”. A verificagdo do cumprimento deste principio da estabilidade orgamental
compete, nos termos do disposto no n.° 1 do art. 87.° da Lei n.° 91/2001, com a redacgdo
introduzida pela Lei Orgénica n.® 2/2002, aos 6rgdos de controlo orgamental.
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O empolamento da receita em que se traduz a referida engenharia
or¢amental permite um empolamento de igual montante na despesa
orcamentada, daqui decorrendo que podem ser objecto de cabimento
orcamental despesas que, de outra forma, nfo o poderiam ser, com as
previsiveis consequéncias ao nivel do endividamento (divida adminis-
trativa).

Avaliacio da fiabilidade da informac¢io Econdmico-Financeira
produzida pelas Instituicoes do SNS

Os “outputs” econdmico-financeiros produzidos pelas aplicagdes
informaticas utilizadas pelas institui¢des integradas no SNS, reportados
a uma mesma data, contém informagfo divergente e, por conseguinte,
pouco fidvel. Estas deficiéncias resultam da falta de segurancga do sis-
tema de informac&o (SIDC) desenvolvido pelo IGIF.

A maioria das institui¢des ndo utiliza a conta 228 — Fornecedores c/c —
Facturas em Recepgdo e Conferéncia, ndo se encontrando toda a despe-
sa realizada relevada na contabilidade. Este facto implica uma subavali-
acao do valor da despesa por pagar.

As deficiéncias da informagdo prestada pelas institui¢des condicionam
o célculo correcto do valor da receita e da despesa relevada na contabi-
lidade. Nao obstante, € com base nesta informagdo, ndo validada, que o
IGIF procede ao célculo da “situag@o financeira do SNS” que comunica
a DGO.

A “situacdo financeira do SNS” apurada pelo IGIF, em 31/12/2001,
contem dados provisérios. Por outro lado, ndo sdo relevados os com-
promissos assumidos que ndo estejam evidenciados na contabilidade
geral, ou seja, que ndo constituam, ainda, despesa registada.

Os orgamentos das instituigdes integradas no SNS, as contas respectivas
e a “Conta Global do SNS” ndo evidenciam de forma verdadeira as
operagdes previstas e realizadas, com reflexos no Or¢amento de Estado
e na Conta Geral do Estado e consequéncias ao nivel do défice eviden-
ciado.
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A alteragio de politicas contabilisticas® dificulta a andlise comparativa
das demonstra¢des financeiras.

O valor do défice apurado pelos Servigos de Apoio Técnico do Tribunal
de Contas, com base na informag&o recolhida directamente das 112 ins-
tituigdes, € divergente do valor apresentado pelo IGIF.

Estes factos implicam que a informagdo remetida pelas instituigdes as
entidades com competéncia para exercer o acompanhamento e controlo
da execugdo orgamental (IGIF e DGO) nio seja fidedigna e integral.

Face ao exposto, conclui-se que os dados constantes das demonstragdes
financeiras das instituicGes integradas no SNS néo s@o fidedignos, inte-
grais e consistentes, o que implica um juizo desfavoravel’ sobre a in-
formagéo economico-financeira produzida pelas instituicées e conse-
quentemente sobre a informagdo global, agregada e consolidada, relati-
va a “situagdo financeira do SNS” produzida pelo IGIF.

Avaliacio do acompanhamento e controlo da Execu¢do Or¢amental
das Institui¢oes integradas no SNS pelo IGIF e pela DGO

O IGIF ndo tem vindo a exercer de forma completa e sistematica as
suas competéncias em matéria de acompanhamento e controlo da exe-
cucdo orgamental das instituicdes pelas razoes a seguir identificadas:

e Nio providencia no sentido de obter das instituicdes informagéo
sobre a totalidade dos compromissos assumidos, baseando-se nos
elementos relevados na contabilidade geral. Este facto implica que
o acompanhamento efectuado nfo tenha em conta a totalidade dos
compromissos assumidos perante terceiros;

e Nio valida atempadamente a informagéo que lhe € remetida pelas
instituicdes, de modo a impedir ou a minimizar a ocorréncia de
divergéncias como as referidas no ponto 5.2.1 do relatério — Vo-
lume 1I;

e Nio tem realizado auditorias, nos termos legalmente previstos;

e A aplicacdo informatica de contabilidade (SIDC) desenvolvida
pelo IGIF tem revelado varias deficiéncias, que motivaram suces-

w9

A que se faz referéncia no relatorio (volume II).
Com o sentido que a esta expressdo ¢ atribuido no dominio da auditoria financeira, de
acordo com as normas de auditoria internacionalmente aceites.
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sivas correcgdes, suscitando ainda dificuldades na sua utilizagéo,
inexistindo manual de procedimentos completo e sistematico;

e A aplicagdo informatica de contabilidade (SIDC) desenvolvida
pelo IGIF permite a produgéo de “outputs” econdmico-financeiros
que, reportando-se a uma mesma data, contém informagdo diver-
gente sobre os mesmos elementos contabilisticos;

e A referida aplicagdo informdtica de contabilidade é susceptivel de
alteragdes por parte das instituicdes, uma vez que algumas das
férmulas subjacentes a produgéo de determinados documentos re-
lativos a situagfo econdmico-financeira das instituices do SNS
podem ser por estas alteradas.

e Outras aplicagdes informaticas disponibilizadas pelo IGIF e cujos
dados tém reflexos na informagdo financeira, designadamente as
aplicacdes relativas aos recursos humanos e ao aprovisionamento,
ndo estdo integradas com a aplicagdo informatica de contabilida-
de, uma vez que os dados néo sdo actualizados “on line”. Este fac-
to implica desactualizagdo de informagéo e potencial ocorréncia
de erros ou omissoes.

A DGO n@o tem vindo a exercer o seu poder de acompanhamento e de
controlo da execugdo orgamental pelos fundamentos seguintes:

e Nio apura a totalidade dos encargos assumidos através da agrega-
¢do dos elementos remetidos pelas instituigdes (Mapa de Controlo
de Execugdo Orgamental), designadamente por ndo os considerar
fiaveis;

e Nao tem diligenciado junto das instituigdes integradas no SNS no
sentido de obter informagéo que lhe permita validar a informagéo
recebida®;

e Tem-se limitado a ndo fazer uso dos referidos dados, ndo exercen-
do totalmente as suas competéncias;

e No que diz respeito ao apuramento da situagdo econdmico-
financeira global do SNS, a DGO solicita ao IGIF os elementos
necessarios, os quais enfermam das deficiéncias anteriormente
mencionadas, ndo procedendo a qualquer validagdo dos mesmos.

4 o ~ . : X ¥ &
Nio obstante os esforgos empreendidos pela 12:* Delegagdo no sentido de alertar superior-
mente para as deficiéncias detectadas.
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4. Os Défices do SNS

Nzo obstante as conclusdes extraidas sobre a falta de fiabilidade dos
elementos econémico-financeiros residentes nas bases de dados das ins-
tituigdes integradas no SNS, procedeu-se ao calculo dos défices econo-
mico e financeiro do SNS, em 31/12/2001, em conformidade com a me-
todologia descrita no ponto 6.1 do relatério (volume II).

Para célculo dos défices econdmico e financeiro do SNS foram tidos em
conta os encargos assumidos relevados na contabilidade e ainda os
encargos assumidos em 2001, cujas facturas foram emitidas em 2001,
mas nao relevadas na contabilidade de 2001.

No ano de 2001 foram realizadas despesas de montante superior a 16%
da receita total, originando, no referido ano, um défice econémico total
no montante de 955 705 milhares de euros (191 601,7 milhares contos)
e um défice econémico total consolidado no valor de 1 011 033 milha-
res de euros (202 694,2 milhares de contos). Tal facto contribuiu para
agravar o endividamento das instituigdes integradas no SNS.

A despesa realizada no ano de 2001, acrescida dos montantes que tran-
sitaram em divida de anos anteriores, ultrapassou em 58% o valor da
receita cobrada inscrita nos orgamentos de “Origem de fundos proprios”
das instituicdes, originando, em 2001, um défice financeiro total no va-
lor de 3 356 780 milhares de euros (672 974,1 milhares de contos) e um
défice financeiro total consolidado no valor de 3 001 239 milhares de
euros (601 694,5 milhares de contos).

Para suprir os insuficientes recursos financeiros disponibilizados face
ao total de despesa realizada ocorreu, em 2001, um processo de “regula-
rizagdes de responsabilidades” de anos anteriores. A transferéncia de
verbas para as instituigdes ao abrigo do processo de regularizagdes nao
foi objecto de inscri¢do nem no Orgamento do Estado nem nos orga-
mentos de “Origem de fundos proprios” das instituigdes. O pagamento
de dividas a fornecedores externos ao abrigo deste processo de regulari-
zagdo efectuou-se nas instituicdes por operagdes extra-orgamentais.

As operagdes realizadas no ambito do processo de “regularizagdo de

responsabilidades” ndo sdo reflectidas, nem na receita nem na despesa
e, consequentemente, na Conta Geral do Estado.
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Se os valores destinados as regularizagdes tivessem sido inscritos no
Orgamento do Estado e nos orgamentos de “fundos proprios” das insti-
tuicdes, a despesa seria paga por operagdes or¢amentais e seria reflecti-
da na Conta Geral do Estado, implicando um aumento do défice, uma
vez que a receita utilizada para cobrir a referida despesa ¢ uma receita
ndo efectiva. Este procedimento originou um défice oculto no montante
de 1 446 514 milhares de euros (290 000 milhares de contos) em termos
de contabilidade or¢amental’.

O facto de as transferéncias de fundos e de os respectivos pagamentos
se efectuaram através de operagdes extra-or¢amentais, origina que estes
fluxos apenas sejam evidenciados na contabilidade patrimonial das ins-
tituigoes.

O total de créditos que se encontrava por cobrar, em 31/12/2001, pelas
instituicdes do SNS, ascendia a 945 252 milhares de euros (189 506 mi-
lhares de contos), Contudo, mesmo que todos os créditos tivessem sido
cobrados, tal nédo seria suficiente para atingir o saldo nulo ou positivo
das contas das institui¢des que integram o SNS.

Grande parte dos créditos detidos pelas instituicdes do SNS tem como
sujeitos passivos outras instituigdes do SNS (44%), pelo que o seu re-
cebimento néo implicaria qualquer reflexo no défice. Diferentemente, ¢
com efeito positivo, contribuiria a cobranga dos créditos que t€ém como
sujeitos passivos entidades externas ao SNS, em especial a ADSE, as
Companhias de Seguros e as Forgas Militarizadas, que se apresentam
como os maiores devedores ao SNS, em termos de volume financeiro.

Em 31/12/2001, encontrava-se por pagar despesa no montante de
2 145 220 milhares de euros (430 078 milhares de contos), respeitando
1 836 386 milhares de euros (368 162,6 milhares de contos) (86%) a
obrigagdes perante credores externos ao SNS e o restante a dividas in-
ter-instituicdes do SNS.

Encontrava-se, ainda, por pagar, em 31/12/2001, 6 137 milhares de
euros de despesa realizada e ndo relevada na contabilidade, em 2001,
sendo 5 840 milhares de euros (1 170,8 milhares de contos) referente a
credores externos ao SNS.

5 ~ .. ) -~ ~ -
Cfr. sobre esta matéria os relatorios n.% 4/97 — 2.° Seccdo. 38/99 — 2.° Secgao ¢ os Parece-
res sobre a CGE dos anos respectivos.
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O maior volume desta despesa por pagar tem como credores fornecedo-
res de medicamentos e de material clinico, produtos adquiridos essenci-
almente pelos hospitais, e farmécias privadas, por via do receituério
médico prescrito a utentes do SNS em regime de ambulatdrio.

Encargos assumidos pelas Instituicdes do SNS sem Dotacdo Orga-
mental

Para célculo do valor dos encargos assumidos, em 2001, sem dotagdo
orcamental foi considerado o valor da despesa autorizada em 2001, re-
levada ou n#o contabilisticamente, acrescido do valor da despesa transi-
tada por pagar originada em anos anteriores e reor¢amentada em 2001.

A informagdo extra contabilistica foi solicitada as 112 instituigGes, das
quais 41 ndo indicaram qualquer valor relativo a encargos assumidos
ndo registados na contabilidade. Apenas 25 instituigdes forneceram va-
lores relativamente a todos os elementos solicitados®. De acordo com a
informacéo disponibilizada, apurou-se um valor de encargos assumidos
em 2001 e ndo relevados na contabilidade de 49 003 milhares de euros,
correspondente ao total da informag&o de 71 instituigdes.

Os encargos assumidos com reflexo na execu¢do org¢amental de 2001
atingiram o montante de 9 219 665 milhares de euros (1 848 376,9 mi-
lhares de contos), ultrapassando largamente (em 42%) o valor da receita
or¢amentada (or¢amento final) em 2001, excluindo os valores inscritos
na conta “265 — Operagdes financeiras a regularizar”.

A Evolucio do Endividamento do SNS

Os relatérios de auditoria ao SNS7 produzidos pelo Tribunal de Contas
em 1997 e 1999 evidenciavam que a assung@o de encargos sem a cor-
respondente dotagdo orcamental e a ineficicia na cobranga de receita
proveniente de servigos prestados pelas instituigdes que integram o SNS
eram os principais factores que contribuiam para o acumular de passi-
vos no periodo de 1994 a 1997.

© Encargos assumidos em 2001 com factura emitida em 2001 + Encargos assumidos em 2001
sem factura emitida em 2001.
7 Relatérios n.° 4/97 - 2. Secgdo e n.° 38/99 — 2.* Secgdo.
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Nao obstante a existéncia de algumas incoeréncias detectadas nos dados
fornecidos por um ntimero significativo de institui¢des, da qual decorre
a falta de fiabilidade dos referidos dados, foi efectuada uma analise ao
volume e natureza das dividas das instituices integradas no SNS no pe-
riodo decorrido entre 31/12/97 a 31/12/2001.

Ao longo do quadriénio analisado (1998-2001) as dividas inter-
instituicdes do SNS aumentaram significativamente, atingindo o valor
mais elevado em 2000, ndo obstante o Ministério da Saude ter promo-
vido em cada ano um processo de regularizagdo de dividas inter-
institui¢des.

Ao longo do referido quadriénio verificou-se uma tendéncia crescente
do volume financeiro das dividas de instituigdes do SNS a credores ex-
ternos. Registaram-se, porém, processos de “regularizagdo de
responsabilidades” nos anos de 1999 e 2001.

A situagdo de endividamento do SNS tem persistido, verificando-se que
os sucessivos processos de “regularizacoes de responsabilidades” tém
diminuido a divida a credores externos apenas no ano em que ocorrem,
nao se tendo verificado um efectivo saneamento financeiro do sector da
saude.

Ao longo do quadriénio analisado, as dividas das instituigdes do SNS a
farméacias, laboratérios e convencionados foram sempre as mais signifi-
cativas. Nos anos de 1998 a 2000 o valor da divida a farmdcias foi sem-
pre superior ao valor da divida a laboratérios, verificando-se uma inver-
sédo desta tendéncia em 2001.

A sucessiva acumulagdo de dividas das instituicdes do SNS perante
credores externos implica que os orgamentos anuais se encontram, a
partida, largamente comprometidos com as dividas transitadas de anos
anteriores. A despesa que transitou em divida em 31/12/2001 compro-
meteu o or¢amento inicial de 2002 (excluindo a conta 265) em 30%.

Regularizacoes de Responsabilidades perante credores externos ao
SNS

A prética reiterada da assungao de encargos sem cabimento na respecti-
va dotagdo orgamental tem conduzido ao avolumar de dividas das insti-
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tuicdes integradas no SNS, as quais tém vindo a ser pagas nos anos sub-
sequentes ao da sua constituigdo por via de “regularizagdo de respon-
sabilidades” decorrentes de situagdes do passado.

No quadriénio em anélise, ocorreram processos de “regularizagdo de
responsabilidades” nos anos de 1999 ¢ 2001°. As mencionadas “regula-
rizagdo de responsabilidades” foram financiadas através da emisséo de
divida publica.

A andlise das varias fases em que podem decompor-se os processos de
regularizagd@o revela que as operagdes efectuadas néo sdo relevadas no
Orcamento do Estado nem na Conta Geral do Estado, em virtude de os
pagamentos subjacentes serem efectuados a margem do Orgamento, por
operagoes de tesouraria, e, consequentemente, sem expressdo na conta
de execugdo orgamental.

Tais operagdes apenas sdo relevadas na contabilidade patrimonial de
cada instituicdo do SNS abrangida pelo processo de regularizagdo, nao
o sendo, contudo, na respectiva contabilidade orgamental.

As operacdes de “regularizagdo de responsabilidades” de anos anterio-
res tém vindo a ser utilizadas como meio de financiar o pagamento de
obrigacdes assumidas pelas instituigdes integradas no SNS.

A natureza destas operagdes tem vindo a ser objecto de censura pelo
Tribunal de Contas nos Pareceres sobre a Conta Geral do Estado.

Verifica-se que as leis do Orgamento que autorizam os processos de
“regularizagdo de responsabilidades” se limitam a autorizar 0s corres-
pondentes aumentos dos limites maximos do endividamento global do
Estado. Contudo, a receita proveniente do-recurso a divida publica e a
despesa que ira ser paga por via daquelas operagdes ndo sdo objecto de
inscricdo nos mapas de receita e de despesa do Estado ou dos servigos e
fundos auténomos integrados no Orgamento do Estado.

Existe, pois, uma verdadeira desorgamentagdo, em violag@o dos princi-
pios da universalidade e da tipicidade, consagrados, respectivamente,

8 X M -

Também em 2002 ocorreu um processo de regularizacao de responsabilidades de anos
anteriores. no valor de 444 milhdes de Euros. previsto no arl.® 60.° da Lei n.° 109-B/2001,
de 27/12, que aprovou o Orgcamento do Estado para 2002.
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non.° 1 doart®3.°enoart.® 18.°da Lei n.° 6/91, de 20 de Fevereiro9,
vigente no periodo de referéncia da auditoria.

Assim, as despesas assumidas pelas instituigdes integradas no SNS e
ndo pagas por falta de dotagdo orgamental, abrangidas no dmbito de
cada processo de “regularizagéio de responsabilidades” nunca sdo evi-
denciadas em sede de Orgamentos do Estado. N&o o sdo no ano em que
sdo ilegalmente assumidas, mas também néo o sd0 no ano em que sdo
pagas por via dos mencionados processos de “regularizagdo de respon-
sabilidades”.

Decorre do exposto que a despesa publica do SNS se encontra subavali-
ada nos Or¢amentos do Estado relativos ao periodo em analise. O mes-
mo se verifica em relagéo a respectiva Conta Geral do Estado, dado que
a mesma espelha a execugéio orgamental e as operagdes de “regulariza-
¢do de responsabilidades” ndo sdo nela objecto de relevagio.

Acresce que, ao omitir despesa efectiva que € paga com recurso a recei-
ta ndo efectiva, a Conta Geral do Estado nio evidencia correctamente o
défice publico, que se encontra, assim, subavaliado.

Com os processos de regularizagdo descritos, a divida acumulada do

SNS, que € na origem uma divida administrativa, é coberta directamen-

te por recurso ao crédito publico projectando-se para or¢amentos futu-

ros os encargos com a correspondente divida publica (juros e amortiza-
~ 10

¢oes) .

Ao nio ter expressdo no cdlculo do défice orgamental no ano a que a
divida administrativa se reporta, compromete o principio do equilibrio
substancial consagrado no n.° 2 do art.® 4.° da Lei n.° 6/91"!, que vigora
no periodo coberto pela presente auditoria.

Entre 1998 e 2001 ocorreram 3 processos de “regularizagio de respon-
sabilidades”: dois em 1999, no montante global de 1 381 670 milhares
de euros (277 000 milhares de contos), e um em 2001, no valor de
1 446 514 milhares de euros (290 000 milhares de contos).

9

10
A

Os mesmos principios encontram-se consagrados no art. 5° e no art. 39.° da Lei n.°
9172001, de 20-08, alterada pela Lei Organica n.® 2/2002, de 28-08.

Cfr. sobre esta matéria os relatorios n.° 4/97 — 2." Secgéo e n.° 38/99 — 2.* Secedo.

A que corresponde, actualmente, o art.® 9.° da Lei n.* 91/2001, de 20 de Agosto.
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8. Protocolos celebrados com a APIFARMA

As operagdes de cessdo de créditos ocorridas ao abrigo dos Protocolos
celebrados com a APIFARMA configuram, pela sua nio relevagéo con-
tabilistica quer em sede de OE quer em sede da CGE, um caso de de-
sor¢amentagdo, implicando a violagdo dos principios orgamentais da
universalidade e da ndo compensagéo.

9. Perdoes de divida

Os perddes de divida decorrentes dos Protocolos celebrados com os
SAMS e a APS e ainda o Despacho n.° 1978/2002 violam o principio
da legalidade, quer porque ndo podem fundamentar-se nos preceitos
que invocam como sua base legal (n.° 3 e n.° 5 do art.® 25.° do Estatuto
do SNS, respectivamente), quer porque contrariam o principio da indis-
ponibilidade dos créditos fiscais, aplicdvel, mutatis mutandis, a todo o
ordenamento jus-financeiro.

Acresce que a concessdo dos referidos perddes apenas aos SAMS e as
empresas seguradoras podera também violar o principio constitucional
da igualdade, na medida em que deles ndo beneficiaram outros subsis-
temas, publicos ou privados.

Os Protocolos e o Despacho implicam a existéncia de receita cessante,
pelo que € aplicavel nesta sede a al. g) do art. 106° da CRP. O eventual
incumprimento deste preceito constitucional importaria uma inconstitu-
cionalidade procedimental das Leis do Or¢amento do Estado em causa.
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RECOMENDACOES

Tendo em conta as conclusdes gerais da presente auditoria e o resultado
do exercicio do contraditério, o Tribunal formula as seguintes reco-
mendagdes:

1. Ao Governo

e O financiamento do SNS, independentemente dos modelos de ges-
tdo, publico ou privado, deverd garantir a qualidade dos servigos
prestados aos cidaddos (direito constitucionalmente protegido e
que lhes garante igualdade no acesso e equidade na prestagio dos
cuidados de saude) e potenciar eficicia e eficiéncia no desempe-
nho das instituigdes.

e Deverdo ser adoptadas medidas de correcgéo estrutural de forma a
evitar estrangulamentos que conduzam a ocorréncia de défices no
SNS.

e Os orgamentos das entidades do SNS n#o deverdo acolher proce-
dimentos de engenharia orgamental que permitam a contrac¢do de
encargos com mero cabimento virtual, geradores de divida admi-
nistrativa, e potenciadores de mecanismos de regularizagio de si-
tuagdes do passado verdadeiramente desresponsabilizantes da ges-
tdo.

e Providenciar o desenvolvimento de um adequado sistema de in-
formag@o que garanta a plenitude e a fidedignidade da informagao
economico-financeira das institui¢des e permita, com seguranga, a
agregacdo e a consolidagdo da mesma.

e Providenciar pela implementagfio de adequados sistemas de con-
trolo interno e de gestéio que garantam o bom desempenho das en-
tidades a quem compete o acompanhamento, a gestdo global e o
controlo da execug@o orcamental e a avaliagdo da gestdo econd-
mico-financeira do SNS.

e Medidas de caracter extraordindrio com vista a regularizagio de

passivos acumulados deverdo observar os principios constitucio-
nal e legalmente previstos, aplicdveis em matéria orcamental e de
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contas publicas, evitando-se fendmenos de desorgamentagdo como
os que se verificaram no passado, através da regulariza¢do de res-
ponsabilidades por operagdes de tesouraria com recurso a divida
publica.

e  Clarificar as relagdes entre os subsistemas e o SNS de forma a evi-
tar morosos processos de cobranga ou de regularizagdo de dividas.

e Nio deverdo ser celebrados protocolos, sem base legal, com os
subsistemas de saide que originem a ndo arrecadagdo de receita
devida pela prestagdo de servigos de satde.

2. Ao Instituto de Gestio Informatica e Financeira da Saude

e No ambito da prossecucdo das suas atribuicdes, devera o IGIF
desenvolver um sistema de controlo financeiro que garanta, desi-
gnadamente:

° O acompanhamento e o controlo da execugdo orcamental,
abrangendo os compromissos assumidos.

° A validagdo atempada da informagdo produzida pelas institui-
¢des do SNS, de forma a garantir a fidedignidade, a integrali-
dade, a consisténcia e a oportunidade da informagéo produzida
e disponibilizada.

A realizagdo de auditorias financeiras.

A adequabilidade, a operacionalidade, a seguranca e a integra-
q > ) S o
¢do das aplicagdes informaticas que ele proprio disponibiliza.

e Acompanhar o aperfeicoamento dos mecanismos de controlo in-
terno das instituicdes que garantam a eficacia do sistema de co-
branga das receitas préprias particularmente no que concerne a
comparticipacdo dos subsistemas na prestagdo de cuidados de sa-
ude.

e  Asreceitas provenientes de protocolos celebrados entre o Estado e

a industria farmacéutica, deverdo ser espelhadas no Orgamento do
Estado de acordo com os principios e regras aplicaveis.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 12/2003 —2.* S

Conselheiro Relator Processo n.° 26/02 - AUDIT
Freitas Pereira 10 de Abril de 2003

ASSUNTO: Auditoria ao Sistema de Controlo Interno da Execucio
do Orcamento da Seguranca Social

- AUDITORIA DE SISTEMAS

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

- SISTEMA DE INFORMACAO FINANCEIRA
- EXECUCAO ORCAMENTAL

- CONTABILIDADE

CONCLUSOES

As conclusoes que de seguida se apresentam tiveram em consideragdo a
matéria analisada e as observagdes efectuadas no decurso da acgéo referida:

1. O SIF apresenta todas as condi¢des para um adequado registo e contro-
lo da execugdo orcamental por parte do IGFSS e respectivo acompa-
nhamento e controlo pelo TC, conforme o disposto no art.° 55.°, 1. 5 e
6, respectivamente, da Lei do Enquadramento Orgamental, aprovada
pela Lein.° 91/2001, de 20 de Agosto.

Assim, logo que o SIF se encontre em funcionamento pleno, isto é, com
a capacidade de reflectir todas as transacgdes efectuadas que respeitam
a vertente orcamental, estardo criadas as condigdes para ser, pelo
IGFSS, disponibilizado o respectivo acesso ao Tribunal de Contas (cf.
Capitulos VI e VII).

2. No entanto, apesar de o Orcamento inicial de 2002 ter sido distribuido
pelas diversas “empresas” do sistema, incluindo as operagdes relativas
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aos cabimentos e compromissos, a implementag@o do referido sistema,
iniciada formalmente em Janeiro de 2002, encontrou, ao longo do ano,
sérias dificuldades que, em boa parte, se mantém até ao presente, as
quais ndo tém permitido a exploragéo plena das potencialidades que se
lhe reconhecem, designadamente na vertente da execugdo orgamental
(por “empresa”’, instituicdo e globalmente).

Acresce que os Centros de Custo ndo estdo ainda definidos no SIF, com
excep¢do de alguns organismos, designadamente o Instituto de
Informatica e Estatistica da Solidariedade.

Note-se, também, que o sistema de informagdo que gere o Subsistema
Previdencial na vertente de capitalizagio — cuja competéncia é do
Instituto de Gestdo de Fundos de Capitalizagdo da Seguranga Social
(IGFCSS) - ndo esta ainda integrado no SIF, dado haver
incompatibilidade entre os respectivos sistemas informaticos,
encontrando-se, no entanto, em fase de implementagdo o projecto de
langamento “dos registos do IGFCSS e do FEFSS no sistema SIF”,
relativamente ao que decorrem, no presente, 0s contactos entre o
IGFCSS e o IGFSS para a sua concretizagdo, tendo sido ja
desenvolvido um interface contabilistico com a actual aplicagdo de
contabilidade do IGFCSS, passivel de adaptagdo directa ao SIF (cf.
Capitulo V — Ponto V.2.2 e Capitulo VI — Ponto A).

3. Neste contexto, o SIF niio se encontra em condi¢des de produzir
directamente os elementos necessirios para aferir da execuciio
or¢camental global, de acordo com os mapas do OSS para 2002, ou sob
qualquer outra forma de produto final, numa perspectiva quer micro
quer macro. Alids, deve referir-se que o SIF ndo foi, a partida,
preparado para a produgdo automética dos mapas orgamentais globais,
de acordo com a estrutura do Mapa IX do OSS/02 relativamente a
execu¢do orgcamental de 2002 (cf. Capitulo VI — Pontos B e L).

4. Também, relativamente aos mapas orcamentais da receita e da despesa,
se, por um lado, o quadro legal que determina a respectiva estrutura néo

[ . £ S S
Equivale. grosso mocdlo. ao conceito de entidade contabilistica. correspondendo. para efeitos

do SIF. aos servigos que se constituem como uma unidade em termos or¢amentais.
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se encontra ainda estabilizado’, por outro, também a empresa
adjudicataria deverda, a pedido do IGFSS, desenvolver ainda os mapas
definidos e consagrados na Lei n.° 91/2001 e no POCISSSS, bem como
a produgdo automatica dos mapas orgamentais por subsistemas (cf.
Capitulo VI — Pontos B e L).

A execucdo orgamental global — de Janeiro a Novembro de 2002,
publicada na Internet — foi conseguida através da remessa dos dados —
tratados manualmente em formato Microsoft EXCEL - pelas
instituigdes da seguranga social, os quais foram objecto de consolidagéo
— também ela com recurso a referida folha de calculo — pelo IGFSS. O
mesmo se aplica aos dados que foram presentes a Comissdo
Parlamentar sobre a execug¢do orgamental, bem como aos elementos
legalmente obrigatdrios a enviar mensalmente pelo 1(il'SS a Direcgéo-
Geral do Orgamento (DGO). Note-se que esta inlormagéo ndo esta
estruturada por subsistemas (cf. Capitulo VI — Pontos B e L).

As dificuldades encontradas na implementagfo do sistema derivam do
facto de uma grande parte da informagdo necessaria ndo estar
introduzida, em fungdo da existéncia de um conjunto de
estrangulamentos neste dominio.

Na perspectiva de uma visdo integrada, ou seja, ndo circunscrita a
vertente or¢amental mas alargada ao conjunto do SIF — na medida em
que se trata de um sistema administrativo, econémico e financeiro
integrado e, portanto, interdependente nas diversas areas ou modulos
que o compdem -, deve referir-se que esses estrangulamentos
respeitam, tanto ao carregamento dos saldos iniciais de 2002, ou seja,
os que transitam de 2001, como ao processamento dos dados relativos
ao proprio exercicio de 2002.

No que se refere ao carregamento dos saldos iniciais, apenas alguns
centros distritais/regionais iniciaram o processo, tendo ja sido
introduzida a totalidade dos saldos iniciais do Centro Nacional de
Pensdes e do Instituto de Informética e Estatistica da Solidariedade.

O arl.® 82.° dispensa a nova cspecificagio consignada no art.® 24.° relativamente a
apresentacao do OE para 2002, bem como a Lei n.® 91/2001. de 28 de Agosto. vem
determinar que a apresentagdo de contas anteriores a 2003 continua a reger-se pela lei
anterior.
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Este facto acarreta, entre outras consequéncias, o empolamento das
operacbes de tesouraria, pois uma propor¢do importante dos
recebimentos e pagamentos ndo tém contrapartida nas contas de
terceiros, dado que os respectivos saldos de Balango ndo foram
previamente introduzidos no sistema (cf. Capitulo VI — Pontos D e E).

No que concerne as receitas de contribuigcdes e ao registo de
contribuintes em geral, a situagdo relativa a implementagdo do SIF
acarreta num estrangulamento ainda maior a operacionalidade do
sistema, por respeitar aos factos que se explicitam de seguida. Neste
dominio, o Sistema de Gestdo dos Contribuintes (SGC)® foi a solugdo
tecnolégica  escolhida, para permitir, nomeadamente, uma
contabilizacfo integrada e on-line de todos os movimentos financeiros
dos contribuintes no SIF (cf. Capitulo VI — Pontos F e G).

a) Este projecto teve o seu inicio em Setembro de 2001, sendo que,
em Janeiro de 2002 — data em que o SIF arrancou em produgdo —,
o SGC arrancou com apenas algumas funcionalidades basicas
(ligagdo e contabilizagdo automética de valores recebidos da
Banca®, CTT, e SIBS), sem estarem concluidos os interfaces com
os sistemas de onde tem de receber informacdo, designadamente o
Sistema de Gestdo de Tesourarias (GT), o Sistema Nacional de
Leitura Optica (CLO) e o Sistema de Execugdes Fiscais (SEF).

b) No entanto, apesar da evolucdo dos trabalhos no decurso do ano de
2002, subsistem alguns aspectos menos conseguidos que afectam o
SIF e 0 SGC, a saber:

i. Migraciio de dados — os dados histdricos das contas correntes
dos contribuintes, que comportam os movimentos anteriores a
Janeiro de 2002, e que residem nos sistemas informaticos
distritais, ndo migraram para o novo sistema nacional SGC; esta
operagdo consta do Plano de Actividades do IGFSS para 2003,

3

O IGFSS celebrou um contrato com a empresa CaseEdinfor, no valor de 1.752.600 €, para
a aquisicao de servigos para o desenvolvimento do Sistema de Gestdo de Contribuintes, que
foi visado pelo TC em 21/03/2002. Ao valor referido acrescem, nos termos do acordo de
licenciamento. os custos de manuten¢do. que foram. no ano de 2001, no valor de 40.571 €.
No que se refere as ligagdes “on-fine” com a Banca. apenas alguns Bancos remetem
ficheiros clectronicos. durante o periodo nocturno. com as transaccdes havidas durante o
mesmo dia.



iii.

na medida em que esta tarefa, ndo s6 € reconhecida como
complexa, como também € considerada de prioridade elevada,
pois dela depende, entre outros aspectos, O encerramento
contabilistico do exercicio de 2002.

Esta situagdo € tanto mais complicada quando se sabe que o
desfasamento temporal, em niimero de meses, existente no final
do exercicio de 2001, entre a entrada de folhas de remuneragdes
e o ultimo més introduzido no sistema, relativamente aos
trabalhadores por conta de outrem, era de 3 a 6 meses nos
seguintes distritos: Aveiro, Beja, Braga, Coimbra, Evora, Faro,
Guarda, Setubal, Viana do Castelo, Vila Real e Viseu.

Base de Dados Nacional de Contribuintes (BDNC) — esta
base de dados, cuja gestdo de projecto é da responsabilidade do
IIES, nédo contém, ainda, informagéo completa e fiavel, apesar
de a sua implementagdo ter vindo a ser considerada, ao longo
dos anos, como um dos objectivos prioritarios para a
reorganizagdo administrativa do Sistema de Solidariedade e de
Seguranga Social,

Problemas com interfaces de outros sistemas, como sejam o
Sistema Nacional de Leitura Optica (CLO), o Sistema de
Execugdes Fiscais (SEF) e o Sistema de Gestdo de Tesourarias
(GT).

Realce-se que o Sistema de Gestédo de Tesourarias (GT) assenta
numa aplica¢do que o [IES implementou, em Janeiro de 2002,
em todos os servicos de tesouraria do SSSS, sem estarem, no
entanto, asseguradas todas as condigdes de ligagdo a um
interface com o SIF, de modo a permitir a sua adequada
contabilizago em tempo util. Por outro lado, persistem neste
sistema os problemas operacionais que se apresentam sem
solugdo, e que tém suscitado a preocupagdo dos responsaveis
pelas instituigdes intervenientes no processo.

A ndo conciliacio dos valores cobrados com os valores
depositados, gera movimentos por regularizar, tornando o
sistema ineficaz e pondo em causa as normas minimas de
seguranca e fiabilidade que devem presidir ao
funcionamento do sistema informético que suporta o SIF.



No sentido de ultrapassar os problemas, foi criado o Grupo
Operacional de Gestdo de Tesourarias, que retomou uma opgao
anteriormente aventada, a de que, relativamente ao movimento
das tesourarias, fosse solicitado aos Centros Distritais o envio
de ficheiros em Microsoft EXCEL, apés o carregamento
manual de valores cobrados e depositados em cada uma delas,
uma vez que se concluiu que ndo existiam elementos fidveis que
permitissem aferir com seguranca da possibilidade de recuperar
automaticamente a informagéo em questao.

Para além dos sistemas referidos no enunciado desta alinea,
também na area das prestagdes sociais ndo tem sido possivel a
migragdo automdtica dos dados, muito embora deva notar-se
que, conforme informagdo prestada pelo IGFSS, os programas
informaticos que processam aquela informagdo estdo, no
presente, a ser objecto de actualizagdo com vista a sua adequagéo
aos desenvolvimentos legislativos mais recentes, designadamente
a introducdo de novos escaldes nas prestagGes familiares.

Asalegagdes produzidas, em sede de contraditério, confirmaram
os resultados da andlise e das observagdes efectuadas constantes
do presente relatério — nomeadamente no que se refere a
interconectividade do SIF com o GT —, ndo podendo deixar de
ser encarado com reserva o facto de, para efeitos do fecho
contabilistico de 2002, se poder prever a possibilidade da
adopgdo de critérios de “contabilizagao de caracter excepcional”,
isto €, sem uma adequada conciliagéo de saldos.

c) Registam-se, também, estrangulamentos ao nivel do relaciona-
mento com os CTT, entidade que procede a cobranca das
contribui¢des dos trabalhadores independentes, seguro social
voluntario e domésticas, de que resultou um nuimero apreciavel de
movimentos bloqueados.

8. Outro dos estrangulamentos, considerado como significativo para a
operacionalidade do SIF, respeita, em funcéo da arquitectura inicial do
sistema, ao conflito existente entre a centralizagio em determinadas
estruturas do processamento ¢ pagamento dos vencimentos do
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pessoal e o orgamento descentralizado a niveis organizacionais de
hierarquia inferior, facto que se circunscreve ao IGFSS e ISSS. Esta
situagdo tem originado significativos inconvenientes ao nivel da gestdo
e controlo orgamental por parte do IGFSS, na medida em que implica a
ndo possibilidade do conhecimento automético e imediato de qual o
orgamento disponivel, obrigando ao recurso a processos extra-
contabilisticos. De acordo com o IGFSS, a empresa adjudicataria
procedeu, entretanto, ao desenvolvimento de um conjunto de
procedimentos tendo em vista a resolugdo do problema, os quais se
encontram em fase de testes.

No entanto, o problema da contabilizagdo dos vencimentos ndo se
circunscreve a questdo apontada, na medida que subsiste ainda a lacuna
— cuja ultrapassagem estd ainda em fase de estudo (e, ao que tudo
indica, s6 possivel em 2003) — da criagdo de um interface entre o
sistema actual de processamento de vencimentos, o Sistema de Gestdo
de Vencimentos (GESVEN) e o SIF, bem como a criagdo de uma
estrutura de rubricas nesta aplicagdo que seja adequada a classificagdo
contabilistica em termos do POCISSSS.

Entretanto, para 2002, a empresa adjudicataria construiu um programa
de processamento semi-automatico de vencimentos, o qual implica
uma prévia transcrigdo manual da informagéo dos ficheiros do GESVEN
para folhas de calculo Microsoft EXCEL, como base para o referido
processamento. Segundo o IGFSS, o carregamento destes ficheiros, por
parte dos servicos, estaatrasado (cf. Capitulo VI—Ponto J).

Por ultimo, na drea do imobilizado corpéreo, constataram-se atrasos
no que respeita a introdugdo de toda a informagdo, nomeadamente os
saldos contabilisticos, no que concerne a viaturas, imoveis, obras em
curso e, muito particularmente, quanto aos bens moveis, como sejam o
equipamento informatico e mobilidrio, por niio estar ainda efectuada
a respectiva inventariacio fisica dos bens.

Refira-se que, segundo informagdo prestada pelo IGFSS, quanto aos
bens moveis, o método a seguir serd o da desagregagdo deste
imobilizado por “bens que representam os saldos das contas do razdo
os quais poderdo ser amortizados em 3 anos a taxa de amortizagdo de
33,33%”, pratica que nidio respeita os principios contabilisticos
geralmente aceites (cf. capitulo VI - ponto K).



Face ao exposto, o controlo da execugdo or¢amental, relativo ao exerci-
cio de 2002, ndo pode ser conseguido através do SIF, suscitando aprio-
risticamente sérias duvidas sobre a fiabilidade do sistema, em termos de
controlo orgamental.

Por outro lado, também, ndo ha uma previsdo clara de quando este
problema possa ser ultrapassado, pois, conforme expresso — em docu-
mento escrito — pelos responséaveis do IGFSS, esse objectivo podera ser
atingido em 2003, com a condicionante de todas as instituigdes realiza-
rem atempadamente todas as transacgdes orgcamentais/financeiras no
sistema em questao.

RECOMENDACOES

Face as conclusdes expostas, e salvaguardando eventuais medidas, no en-
tretanto adoptadas, que possam colmatar as deficiéncias detectadas, reco-
menda-se o seguinte:

Ao Ministro da Seguranca Social e do Trabalho:

)

(O8]

Futuras medidas e acgdes a tomar nesta area ndo devem perturbar signi-
ficativamente a estabilidade do sistema, desta forma melhor rentabili-
zando o investimento — de capital humano e material — subjacente a im-
plementagdo dos diferentes sistemas de informagdo e suas componen-
tes.

Devem ser tomadas decisdes com vista a criacdo das condi¢des neces-
sarias a estabilizacdo dos sistemas de informa¢do da seguranga social
que interagem com o SIF, designadamente o SGC, CLO, SEF e GT.

Deve assegurar-se o cumprimento das medidas tomadas pela Comisséo
Permanente de Sistemas de Informagéo e Estatistica no ambito do plano
integrado de sistemas de informagdo da seguranca social, designada-
mente quanto ao cumprimento de metas calendarizadas para a imple-
mentagio e entrada em producdo das principais novas aplicagdes e
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quanto a recuperagdo dos atrasos na migra¢do de dados, vitais ao siste-
ma de seguranga social.

4. Deve providenciar-se pela criagdo das condigdes necessarias a informa-
tizacdo dos servigos de tesouraria, de forma a obviar aos recebimentos
manuais, com introdugfo posterior no sistema, que constituem factores
geradores de algumas divergéncias entre os ficheiros de Depdsito e de
Cobranga.

5. Deve assegurar-se o cumprimento de um plano de formagao profissio-
nal adequado as necessidades dos servigos, com vista a uma melhor
adaptagéio aos novos métodos e procedimentos (que se exigem unifor-
mes ao nivel nacional), bem como a obtengdo de maiores qualificagdes
profissionais na seguranga social.

6. Deve providenciar-se, em matéria de consolidagéo de contas, pela apro-
vagdo e consequente publicagdo da portaria conjunta dos Ministros das
Finangas e da Seguranga Social e do Trabalho, nos termos do art.®° 5.°
do Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25 de Janeiro, que aprova o referido
plano de contas.

Ao IGFSS, em articulagio, sempre que for caso disso, com o IGFCSS,
ISSS e IIES:

Devem ser tomadas todas as medidas para assegurar:

1. Celeridade na recuperagéio da toda a informagéo necessaria ao eficaz
funcionamento do SIF (integridade e consisténcia da informagfo nele
contida), designadamente os dados relativos aos saldos iniciais de 2002
— principalmente no que respeita ao imobilizado corporeo —, e os dados
inerentes as transacgdes orgamentais do proprio exercicio.

2. Registo atempado de todas as operacdes orcamentais e financeiras no
SIF, no que concerne ao exercicio de 2003.
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)

J.

Recuperagdo rapida, tanto de situagdes de atraso grave nos normais
procedimentos — atrasos no registo de remuneragdes (com efeitos nas
contas correntes dos contribuintes) e no processamento das prestagdes
sociais —, como na aceleragdo dos calendarios de implementagio das
novas aplicagdes previstas.

Celeridade na correcgdo dos erros decorrentes do registo deficiente dos
dados recolhidos nas Estagoes de Correios relativos a cobranga das con-
tribuiges para a Seguranca Social dos Trabalhadores Independentes,
Trabalhadores do Servico Doméstico e do Seguro Social Voluntério,
bem como a tomada de medidas (harmonizag@o de procedimentos) com
vista a prevenir, no futuro, a ocorréncia de novas situacdes de erro.

Inventariag@o sistematica de todos os bens do imobilizado corpdreo —
designadamente programas e equipamentos informdticos — tendo em
vista, no mais curto prazo, a adequagéo dos registos contabilisticos as
respectivas existéncias fisicas.

Eliminagdo do recurso a métodos extra-contabilisticos (por exemplo, a
utilizagdo de informagdo contidas em folhas EXCEL), para a produgéo
de informagédo financeira na vertente orgamental, que devera ser exclu-
sivamente produzida pelo SIF.

Redugdo do perimetro das Operagdes de Tesouraria as suas adequadas
proporgdes, em conformidade com as normas orgamentais em vigor.

Implementagdo de mecanismos de controlo dos dados, ao nivel da ga-
rantia de coeréncia entre os registos efectuados no Sistema de Gestéo de
Tesourarias (GT) e os dados integrados, pelo IIES, nas tabelas que ali-
mentam o interface com o Sistema de Informag¢io Financeira (SIF),
bem como de mecanismos de validagdo de dados que assegurem a coe-
réncia entre os movimentos integrados no SIF, via SGC, resultantes de
cobrangas de contribui¢des efectuadas em cada uma das tesourarias do
sistema de seguranga social e os depositos integrados pelo interface
para as mesmas tesourarias.
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9. Celeridade na concretizagdo da interconectividade entre os diferentes
sistemas de informag&o, designadamente:

a) CLO, DRI, DRD e GT.

b) Interfaces que permitem que as actuais aplicagdes do IGFCSS e do
FEFSS sejam passiveis de adaptagéo directa ao SIF;

c) Ligagdes automaticas com as prestagdes sociais,
tendo como objectivos a eliminagdo dos procedimentos manuais e/ou

semi-automaticos e a transmissdo de dados em tempo real.

10. Celeridade na concretizagdo da entrada em producdo do Sistema de
Identificagdo e Qualificagdo (IDQ).






RELATORIO DE AUDITORIA N.° 24/2003-2°S

Conselheiro Relator Processo n.° 2/03
Pinto Ribeiro 12 de Junho de 2003

ASSUNTO:  Apoios concedidos pelo Instituto Nacional do Desporto
a federagdes desportivas.

- AUDITORIA ORIENTADA

- FEDERACAO DESPORTIVA

- CONTRATO PROGRAMA

- APOIO FINANCEIRO

- EXECUCAO ORCAMENTAL

- SUBSIDIOS

- TRANSFERENCIA DE VERBAS
-DOTACAO ORCAMENTAL

- ANTECIPACAO DE PAGAMENTO

SINTESE DAS CONCLUSOES E RECOMENDACOES
1 — EXECUCAO ORCAMENTAL

a) O saldo das verbas orgamentais inscritas no Cap.® 50 — "Investimentos
do Plano" do Orgamento do Estado, requisitadas pelo IND e ndo utili-
zadas, nélo sdo repostas como receita do Estado, constituindo receita do
seu orgamento privativo do ano seguinte. Essa possibilidade, para os
servigos dotados de autonomia administrativa e financeira, encontra-se
prevista, a partir de 2000, nos decretos-lei que anualmente estabelecem
as normas de execugdo orgamental.

Contudo, essa possibilidade ndo dispensa os organismos do cumprimen-

to, ao longo da execugdo orcamental, da disposigdo relativa a disciplina
or¢amental contida nos sucessivos decretos-lei de execug@o or¢amental
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orgamental e que obriga a requisi¢@o apenas das verbas indispensaveis a
sua actividade.

O facto de o IND ter requisitado verbas em excesso do OE/2000
(549.432 contos, tendo utilizado, em 2001, apenas 15.832 contos) e do
OE/2001 (714.589 contos)', significa o incumprimento da citada
disposicdo orcamental sobre requisicio de fundos e implica a
sobrevalorizagdo da despesa registada na Conta Geral do Estado
(Subsector Estado) desses anos, com o correspondente agravamento do
défice e o aumento dos passivos financeiros para o seu financiamento.

b) Também, conforme tem salientado o Tribunal, a requisi¢cdo de verbas
orcamentais em excesso, transferidas para as contas bancérias dos
organismos, é efectuada em prejuizo da tesouraria do Estado, embora,
com a aplicag@o plena do regime da tesouraria do Estado aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 191/99, de 5 de Junho, esse prejuizo venha a ser menor.
Quanto a aplicagdo, em 2001, do regime transitério estabelecido pela
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 45/2000, de 2 de Junho, em
31/12/2001, o saldo das verbas transferidas pelo IND para a DGT era de
554.338 contos, o que representava apenas 29,4% das disponibilidades
do Instituto, pelo que néo foi dado inteiro cumprimento ao disposto na
citada Resolugdo do Conselho de Ministros.

(Cfr. ponto 3.27.

2 — CONCESSAO DO APOIO FINANCEIRO NOS DOMINIOS DA "PRATICA E
DESENVOLVIMENTO DESPORTIVO'" E DA "ALTA COMPETICAO E
SELECCOES NACIONAIS"

a) Relativamente ao ano em andlise (2001), verificou-se o incumprimento
quase generalizado das federagdes desportivas quanto aos prazos de
apresentagao dos elementos necessarios a concessdo do apoio
financeiro (plano de actividades e orgamento, regulamento de alta
competi¢do), o que prejudica o processo dessa atribuigdo, devendo ser
exigido o cumprimento dos prazos estabelecidos, situagdo que o
Instituto refere ter sido alterada em 2003 (Cfr. ponto 4.2.1 b)).

I p ’ .
O saldo das verbas recebidas do Or¢amento do Estado para investimentos do plano na

posse do IND ¢ ndo utilizados era, no linal de 2001, ja superior a 1,2 milhdes de contos.
2 i . ~ N .
© As releréncias aos pontos a confrontar reportam-sc a parte B — Desenvolvimento.
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b)

d)

e)

Em 2001, o IND ainda nio tinha criado um modelo de formulario de
candidatura, a apresentar por cada federagdo, tendo-se verificado que os
planos de actividades e orcamentos apresentados pelas federagdes nédo
respeitam inteiramente o conteudo estabelecido no art.® 8.° do Decreto-
Lei n.° 432/91, de 8 de Novembro, como condi¢do para a concess@o do
apoio financeiro, situagdo que, apenas em 2003, esta a ser resolvida
(Cfr. ponto 4.2.1 ¢)).

Como condigéio de acesso aos apoios financeiros pelas federagdes, o
Despacho n.° 479/98, de 19/12/97, do Secretirio de Estado do
Desporto, obriga a entrega da declaragdo anual emitida pelas entidades
seguradoras, comprovativa da efectivagdo do seguro desportivo dos
praticantes e demais agentes desportivos por ele obrigatoriamente
abrangidos. Dos processos analisados ndo constavam essas declaragdes
relativamente a Federagdo Portuguesa de Basquetebol e a Federagdo
Portuguesa de Vela, pelo que ndo estavam em condigdes de beneficiar
dos apoios que lhes foram concedidos (Cfr. ponto 4.2.1 a)).

Também em matéria de seguros desportivos, o Decreto-Lei n.° 146/96,
de 26 de Abril, preconiza ainda coberturas especificas (seguro de
doenga, seguro de acidentes pessoais para a pratica desportiva e um
seguro de vida) para os "praticantes nao profissionais com o estatuto de
alta competicdo”, matéria regulada pela Portaria n.° 392/98, de 11 de
Julho. Embora o n.° 10.° desta Portaria disponha que: "O [nstituto
Nacional do Desporto, na qualidade de tomador dos seguros (...)
[relativos a essas coberturas especificas para esses praticantes], suporta
os respectivos prémios", tal ndo se verificou (Cfr. ponto 4.2.1 a)).

A Lei de Bases do Sistema Desportivo, além do seguro obrigatério dos
agentes desportivos, obriga também a "integragdo dos agentes
desportivos profissionais no sistema de seguranga social", pelo que o
IND deveria pugnar para que as federagdes assegurassem que essa
integragdo se esta a processar nos termos legalmente exigidos (Cfr.
ponto 4.2.1 a)).

Nos termos da al. e) do art.° 1.° do Decreto-Lei n.° 236/95, de 13 de
Setembro, aos contribuintes que ndo tenham a sua situagdo tributaria
regularizada estd vedado: "Beneficiar dos apoios de fundos
comunitarios e piblicos". No entanto, ndo foi exigido pelo IND, como
condi¢do de acesso ou para o pagamento dos apoios financeiros, a
apresentagdo pelas federagdes desportivas de declaragdo, emitida pela



administragdo fiscal, comprovativa da sua situagdo tributéria
regularizada, pelo que o Instituto ndo tem verificado o cumprimento da
referida disposicdo legal, bem como da situagdo contributiva
regularizada das federagdes com a Seguranga Social (Cfr. ponto 4.2.1

d)).

2.1)O apoio financeiro concedido anualmente a cada federagdo tem em
conta, essencialmente, o valor atribuido no ano anterior (e o montante
total disponivel para os apoios financeiros). Uma vez que os apoios

. financeiros sdo concedidos, essencialmente, com base no montante
atribuido no ano anterior, ndo existe uma relacdo directa entre as
actividades e orcamentos apresentados pelas federagdes e o montante e
percentagem do apoio financeiro concedido pelo IND.

2.2)Os servigos do IND responsaveis pela andlise das candidaturas nio
elaboraram quaisquer relatérios que reflectissem a andlise dos
programas de actividades e dos orgcamentos apresentados pelas
federacdes, nem elaboraram qualquer proposta sobre os montantes de
apoio a atribuir. Segundo o IND, em 2003 os servicos comegaram a
elaborar tais propostas, mas ndo os referidos relatdrios, pelo que se trata
de um passo ainda insuficiente.

2.3)A definicdo concreta do apoio financeiro concedido a cada federagéo,
em cada dominio, foi estabelecida em reunides entre o Presidente do
IND e os representantes de cada federagdo desportiva, nas quais sdo
estabelecidos os ajustes e/ou cortes nos orgamentos iniciais e nos
montantes dos apoios financeiros, nio sendo, no entanto, elaboradas
actas dessas reunides.

Embora se reconheca que ndo é facil, dada a despropor¢io entre os
apoios solicitados inicialmente pelas federacdes e os montantes
disponiveis para apoio, definir previamente critérios quantitativos — dos
quais resulte o montante do apoio a conceder, relacionando: a) as
actividades e os orgamentos apresentados, b) os montantes de apoio
solicitados, ¢) o montante total disponivel para apoio financeiro ao
conjunto das federagdes, e d) os indicadores desportivos estabelecidos
no regulamento, o processo de atribuigéio dos apoios financeiros do IND
a federagdes desportivas, nos dominios centrais da pratica e
desenvolvimento desportivo e da alta competig@o/selec¢Bes nacionais,
caracteriza-se por falta de transparéncia. Com efeito, a inexisténcia de
fundamentagdo expressa da decisdo de atribuigdo dos montantes
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financeiros as federagdes desportivas contraria o disposto no Codigo do
Procedimento Administrativo sobre o dever de fundamentagdo dos
actos administrativos (art.® 124.° do CPA), situagdo que deve ser
corrigida.

(Cfr. ponto 4.2.2).

3 — CONTROLO E ACOMPANHAMENTO DA APLICACAO DOS APOIOS
FINANCEIROS NOS DOMINIOS DA ""PRATICA E DESENVOLVIMENTO
DESPORTIVO" E DA "ALTA COMPETICAO E SELECCOES
NACIONAIS"'

a) Verificou-se o incumprimento quase generalizado pelas federagdes dos
prazos de remessa dos elementos necessarios ao acompanhamento e
controlo da aplicagdo dos apoios financeiros (orgamento corrigido,
mapa de execugdo orgamental semestral, mapa de execugdo orgamental
anual, balancete analitico, relatério anual e demonstrag¢des financeiras)
e, na maior parte dos casos, ndo foram apresentados todos os elementos
exigivelis.

-b) Nido se obteve evidéncia de que essa documentagdo de prestagdo de
contas tenha sido objecto de apreciacdo pelo IND. Também ndo foi
feita qualquer avaliagio do cumprimento do contrato-programa
celebrado com cada federagdo desportiva, face ao previsto na
candidatura.

Assim, foi praticamente inexistente o controlo pelo IND da aplicagédo
pelas federagoes dos apoios financeiros por si atribuidos nos dominios
da pratica e desenvolvimento desportivo e da alta competigéo/selecgoes
nacionais, que concentram a maior parte dos apoios concedidos,
situacdo que deve ser alterada

(Cfr. ponto 4.2.5)

4 — PROJECTO OLIMPICO ATENAS 2004

No ambito deste projecto, verificou-se o incumprimento generalizado
pelas federagdes quanto a prestagdo de contas, ndo tendo remetido a
maior parte dos elementos exigidos nos contratos-programa,

[\)
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nomeadamente, relatorios intercalares, contratos com os praticantes,
demonstrag¢des financeiras auténomas das ac¢des desenvolvidas (e ndo
apenas consolidadas nas contas das federagdes) e relatério final das
acgdes desenvolvidas (apresentado apenas pela Federagdo Portuguesa
de Judo).

Decorre desse incumprimento pelas federagdes das suas obrigagdes
contratuais, quanto a remessa ao IND de elementos informativos sobre
a execucdo do "Projecto Atenas 2004", uma deficiente fiscalizagao pelo
Instituto da aplicagdo dos apoios financeiros concedidos as federagdes
para esse Projecto, situac@o que estara a ser actualmente corrigida.

(Cfr. ponto 4.3)

5 — EVENTOS DESPORTIVOS INTERNACIONAIS

Das sete federagdes beneficiarias desses apoios, seis ndo entregaram ao
IND demonstragdes financeiras auténomas relativas aos eventos
apoiados. Esta situagdo, para além do incumprimento do estipulado no
contrato-programa, inviabiliza o apuramento pelo IND dos custos
imputados a cada evento realizado e, consequentemente, da
percentagem de apoio efectivo em relagdo a inicialmente prevista, uma
vez que os relatérios e contas anuais das federagbes ndo sdo
apresentados por actividades, ndo permitindo, assim, apurar o montante
e natureza dos respectivos custos e fontes de financiamento.

Desta forma, o controlo das despesas resultantes da realizagdo de
eventos tem-se revelado pouco rigoroso, devendo o IND passar a exigir
que as federagOes desportivas apresentem as respectivas contas
independentes das que dizem respeito aos restantes dominios.

(Cfr. ponto 4.4)

6 — FEDERACAO PORTUGUESA DE FUTEBOL (VERBAS DO TOTOBOLA)

Apesar da legislagdo em vigor definir pormenorizadamente o destino
das verbas oriundas da exploragdo do "Totobola" para apoio aos clubes
de futebol, essas verbas tém vindo a ser directamente aplicadas na
regularizagdo das dividas fiscais dos clubes, na sequéncia do acordo
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estabelecido entre a Federagdo Portuguesa de Futebol, a Liga
Portuguesa de Futebol Profissional e o Estado3. Esses montantes,
entregues para a regularizagdo das dividas fiscais dos clubes, sdo
variaveis, em fungdo dos resultados de exploracdo do "Totobola",
contrariando o disposto no Decreto-Lei n.° 124/96, que estabelece o
pagamento em prestagdes mensais de igual valor.

(Cfr. ponto 4.6)

7 — PAGAMENTOS IRREGULARES

a) Antes da entrada em vigor dos contratos-programa (data da sua
celebragdo ou data da sua publicagdo no Diario da Republica) o IND
efectuou, tal como em anos anteriores, pagamentos as federagdes
desportivas, por conta dos apoios a aprovar, de modo a evitar que se
defrontassem com dificuldades de tesouraria. Também foram realizados
pagamentos por conta dos subsidios a conceder no dmbito dos apoios
regulares ao Comité Olimpico de Portugal, que seguem o mesmo
regime de financiamento, e no ambito do Projecto "Atenas 2004" e para
a realizacdo de alguns eventos internacionais. Relativamente as
federagdes que constituiam a amostra e aos tipos de contratos em que se
verificaram adiantamentos, apurou-se que, do total de pagamentos
efectuados em 2001 (totalizando 3.341.106 contos), foram pagos por
adiantamento, antes da celebragdo do contrato 817.100 contos (24,5%),
ascendendo os adiantamentos a 1.088.906 contos (33,0%), quando
considerados os pagamentos efectuados antes da entrada em vigor dos
contratos.

Tal como o Tribunal ja se pronunciou em situagdes andlogas, de
pagamento de adiantamentos por conta de apoios a conceder, esses
adiantamentos sfo ilegais por ndo se encontrarem previstos na
legislagdo aplicével a esses apoios. Nos termos da alinea e) do art.®° 65.°
da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, a efectivagdo de "adiantamentos por
conta de pagamentos nos casos ndo expressamente previstos na lei"
constitui infracgéo financeira (Cfr. ponto 4.2.4).

Esse acordo foi materializado no Despacho n.® 7/98-XIIl. de 4 de Margo de 1998. do
Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, que, com suporte na moldura legal do Decreto-
Lei n.° 124/96, de 10 de Agosto, aceitou, como forma de extingdo das dividas fiscais
globais dos clubes, existentes at¢ 31 de Julho de 1996, a dagdo em pagamento das verbas do
"Totobola" que legalmente Ihes sdo atribuidas pelo Decreto-Lei n.° 84/85. de 28 de Marco,
durante o periodo compreendido entre | de Julho de 1998 e 31 de Dezembro de 2010.
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b) Por insuficiéncia de dotagdo or¢amental, em 2001, ndo foram
transferidas as parcelas de apoio devidas no més de Dezembro a FP de
Voleibol (16.010 contos) e ao Comité Olimpico de Portugal (8.610
contos), quando ndo devem as dividas vencidas transitar para o ano
seguinte (Cfr. ponto 4.2.4).

¢) Foi indevidamente autorizado pelo Presidente do IND o pagamento de
um prémio (de 875 contos) a F.P. de Judo, por resultado obtido no
Campeonato da Europa de Juniores/2000, uma vez que, embora se
tratasse do valor devido, competia ao Ministro da Juventude e do
Desporto essa autorizac@o. Nos termos da al. b) do n.° 1 do art.° 65.° da
Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, a "violagdo das normas sobre a (...)
autorizagdo ou pagamento das despesas piblicas" constitui infrac¢do
financeira (Cfr. ponto 4.5).

8 — PUBLICITACAO DOS APOIOS

O IND néo procedeu a publicitacdo dos subsidios pagos em 2001, nao
tendo assim dado cumprimento ao disposto nos art.os 1.°e 3.°da Lei n.°
26/94, de 19 de Agosto (Cfr. ponto 5).

9 — APRECIACAO GERAL

Face ao que antecede, o Tribunal avalia negativamente o processo de
concessio, pagamento e¢ controlo dos apoios financeiros concedidos
pelo IND a federagdes desportivas em 2001, por se ter detectado o
incumprimento generalizado da legislagdo e dos contratos-programa, ao
qual ndo corresponderam quaisquer sangdes, previstas designadamente
no art.° 17.° do Decreto-Lei n.° 432/91, de 6 de Novembro, nédo tendo
sido acautelada a verificacdo da aplicagdo das verbas nas finalidades
para as quais foram concedidas.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 25/2003-2°S

Conselheiro Relator Processo n.° 29/02
Alves Cardoso 12 de Junho de 2003

ASSUNTO: Auditoria de Gestio Financeira ao Projecto PIDDAC
“Cria¢do, Remodelacio e Equipamento de Infra-
Estruturas Hospitalares” — Hospital Distrital de Tomar

- AUDITORIA OPERACIONAL

- AUDITORIA FINANCEIRA

- SISTEMA DE INFORMACAO

- EQUIPAMENTO HOSPITALAR

- CADERNO DE ENCARGOS

- CONCURSO DE EMPREITADAS DE OBRAS PUBLICAS
- TRABALHOS A MAIS

- EXECUCAO FINANCEIRA

- CONTROLO FINANCEIRO

1.1  CONCLUSOES

1.1.1 — Planeamento

a) Nos Programas de Governo e nas GOP, os objectivos e medidas de
politica da satde sdao de indole geral, ndo sendo efectuadas referéncias
ao Projecto em analise.

b) Existem referéncias ao Projecto do Novo Hospital Distrital de Tomar:

O De caracter global, em documentos de planeamento sectoriais, no-
meadamente no Plano de Médio Prazo para o sector da satde, no

dominio da medida 1.1 — Constru¢do e Remodelagdo de Hospi-
tais/Subprograma Satide do QCA 11, da responsabilidade do extinto
DEPS;
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c)

d)

e)

O Este PMP especifica e caracteriza os objectivos, metas, populagao
global abrangida pelas unidades constantes da medida, calendério de
realizagdo, previsdo de custos e respectivas fontes de financiamento;

¢ De caracter especifico, enquanto unidade hospitalar que serviu de
base de comparagdo/alternativa do estudo sobre Avaliagdo
Econdémica de Projectos — Analise Custo Beneficio, sobre as
vantagens da decis@o de construgdo da op¢do HDTN, em detrimento
da opgdo HDT. Este estudo quantifica, fundamenta e demonstra as
vantagens da op¢do HDTN e evidencia o que considera ser um erro
estratégico avangar-se com a decisdo de construgdo do NHDT.

Relativamente ao Projecto inicial de construgdo do NHDT, a defini¢cédo
formal e de enquadramento legal dos objectivos a alcangar encontram-
se ao nivel do Programa Funcional, sendo os objectivos do Projecto de
indole eminentemente financeira, formalizados ao nivel do mapa XI do
OE e sem marcas visiveis de ordenagdo e programagao temporal, fisica
e financeira, no curto, médio ou longo prazo, suportadas em estudos
sobre as necessidades médico-hospitalares das populagdes da sua drea
de influéncia.

Nio se detectaram elementos onde fosse evidenciado o enquadramento
sustentadol, a caracterizag¢do e identificagdo dos objectivos e metas a
alcangar com a constru¢do do NHDT.

Através de alteragdes verificadas ao nivel do Programa Funcional
inicial, o ambito do Projecto do Hospital Distrital de Tomar foi
orientado para a integragdo numa estrutura tnica de gestdo hospitalar de
caracter sub-regional de unidades de satude, visando a articulagdo,
complementaridade e a inter-relagdio com as unidades de saude
existentes — Hospitais Distritais de Abrantes e de Torres Novas.

No entanto, ndo foram identificados:
O Estudos ou acgdes de planeamento a quantificar a poupanga ou o

sobre-custo resultante da criagdo de um Centro Hospitalar
integrando as unidades hospitalares de Abrantes, Torres Novas e

Niao foram encontrados. designadamente, estudos especificamente elaborados com o
objectivo de evidenciar, justificar ¢/ou fundamentar a necessidade de construgao daquela
unidade hospitalar.
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tendo em vista o funcionamento em articulagdo e complementarida-
de dos cuidados de satide a prestar;

¢ Estudos de quantificagfio dos custos e do acréscimo de meios e de
estrutura de gestfio necessarios para uma politica sub-regional de
Saude a funcionar em articulagdo e complementaridade;

¢ Objectivos estratégicos, caréncias hospitalares, previsdes de cresci-
mento populacional ou de geriatria acentuada, justificativos da ne-
cessidade de construgdo de uma nova unidade de saude hospitalar
daquela dimenséo;

¢ Estudos de andlise custo-beneficio, medindo, valorando e compa-
rando os custos € os beneficios sociais, bem como os custos
/beneficios associados a comodidade/incomodidade das populacdes
abrangidas pela alternativa encontrada para a criagéo de um Centro
Hospitalar de prestagdo de cuidados de satide complementares, o
qual ird, necessariamente, implicar uma apreciavel mobilidade de
meios, de modo a que os 240 000 potenciais utentes s@o obrigados a
deslocar-se no interior de uma vasta regido para a unidade de satude
cujos cuidados necessitam;

O Estudos que inequivocamente demonstrassem serem as valéncias
definidas para cada uma das unidades do Centro Hospitalar do Mé-
dio Tejo — Torres Novas, valéncia predominantemente médica, To-
mar, valéncia predominantemente cirlirgica, e Abrantes, ambas as
valéncias — as que correspondem as necessidades efectivas das po-
pulagdes abrangidas por cada uma das dreas de influéncia especifi-
cas de cada unidade hospitalar;

O Estudos de enquadramento socio-econdémico que, em suma, justifi-
cassem a decis@io de construgdo do NHDT, face a oferta disponivel
na sua area de influéncia coberta pelos hospitais distritais de Abran-
tes e de Torres Novas, a qual ja era, antes da constru¢do do NHDT,
comprovadamente excedentaria;

g¢) Também ndo foram detectados objectivos estratégicos ou outros ele-
mentos que fundamentassem a decisdo de construcéo, em termos de po-
litica nacional, regional, sub-regional ou area de influéncia de cuidados
médicos hospitalares, ou que demonstrassem a necessidade de constru-
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h)

¢@o de uma nova unidade de satide hospitalar, na Sub-regido de Satude
de Santarém, da dimensdo da construida.

Igualmente ndo foram encontrados estudos que caracterizassem e iden-
tificassem os objectivos e metas a atingir com a construgdo do NHDT,
bem como o impacto dos custos de funcionamento no SNS (sustentabi-
lidade social do investimento, atendendo aos custos reais por unidade
de cuidados de satde produzida).

Pode, pois, referir-se, como conclusdo geral, relativamente ao planea-
mento “lato senso” que, ao decidir-se pela constru¢do do NHDT numa
regido com excesso de capacidade médico hospitalar instalada, sem es-
tudos que a fundamentassem, nomeadamente através da caracterizagdo
da procura e da oferta de servigos de satide, do impacto do acréscimo de
custos no Servigo Nacional de Salde e do principio do utente/doente
em primeiro lugar, ndo se teve em conta a légica econémico-social, ou
seja, o principio da oportunidade dos investimentos baseada na escassez
dos recursos puiblicos que deveria fundamentar a decisdo de construgéo
daquela unidade hospitalar. Acresce que os estudos existentes ndo so
apontavam claramente para que ndo fosse construido o NHDT, como
chegam a apontar que tal decisdo, a verificar-se, configurava um erro
de planeamento.

Relativamente ao langamento do concurso, pela apreciagdo das propos-
tas e pela analise da execugdo do projecto verificou-se que:

¢ A opgéo pela modalidade de concurso concepgao-construgdo permi-
tiu as entidades adjudicantes desenvolverem procedimentos pré-
contratuais com base em elementos menos desenvolvidos do que
aqueles que normalmente enformam os processos relativos as res-
tantes modalidades de concurso;

Os pressupostos centrados na perspectiva de que os potenciais con-
correntes sdo detentores de uma elevada especializagdo e experién-
cia nos dominios conexos com a obra a realizar, que as propostas
recebidas incorporam nos correspondentes projectos as solucdes
técnicas adequadas e tecnologicamente mais actuais e de que o tem-
po global para concretizagcdo do empreendimento resulta encurtado,
ndo tem correspondéncia na realidade entretanto constatada pelo
TC, ndo s6 na actual auditoria, como também nas auditorias efectu-
adas ao PIDDAC/93/94/95 “Construg¢do e Apetrechamento de Hos-
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pitais Distritais”, cujos resultados evidenciam o oposto de tais pres-
supostos.

O langamento de um concurso com caderno de encargos / especifi-
cagdes contendo exigéncias funcionais e técnicas de ambito muito
genérico e por vezes sem parametros de referéncia, num processo
que pressupde uma valorizagdo importante do prego, abre espago
para a apresentagéo de propostas com opgdes cerceadas por especi-
ficagdes minimalistas ou pouco explicitas, que na execugdo em obra
védo obrigar ao “aperfeicoamento” ou “actualizacdo”e com naturais
implicagdes no prego, dando origem a adicionais (“trabalhos a
mais”) que em muitas situagdes consistem apenas na substituigdo de
trabalhos ou fornecimentos previstos com solug#o pouco definida ou
com caracteristicas entendidas como insuficientes, e noutras confi-
guram mesmo obra nova, ou seja, dao origem a alteragdes importan-
tes do objecto do contrato.

O recurso a concursos de concepgdo-construgdo sera de evitar, como
deveria mesmo ser abandonado, se mais ndo fora pelos efeitos per-
versos que inevitavelmente produz no tecido empresarial do sector
de actividade das obras publicas, sem que dai advenham vantagens
para a Administragdo, na qual ndo s6 néo deixara de ser necessaria a
existéncia de elevada competéncia técnica nestes dominios como
também n@o se pode correr o risco de se perder o “know how” acu-
mulado ao longo de décadas que lhe permita continuar em condi-
¢oes de definir os seus programas de necessidades.

Com a inclusdo de factores de apreciagdo das propostas relativos aos
concorrentes, misturou-se a analise da aptiddo destes com a aprecia-
¢do das propostas, o que é explicitamente afastado pela Directiva
93/37/CEE, de 14 de Junho. Ou seja, as propostas néo foram apreci-
adas exclusivamente em fun¢éio do mérito dos projectos em que se
baseavam e das suas condigdes de prego e prazo, tendo sido consi-
derados na graduagio das propostas para efeitos de concurso aspec-
tos inerentes aos proprios concorrentes.

No CE era estabelecida uma actualizagdo trimestral do Plano de
Trabalhos quer para o desenvolvimento do planeamento e coordena-
¢do da execugdo dos trabalhos quer para o controlo da execugdo
pela Fiscalizagdo, detalhadamente regulados.
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¢ Nio se evidenciou que o planeamento e controlo da execugdo dos
trabalhos previstos no Caderno de Encargos fossem efectivamente
exercidos com o nivel de detalhe e rigor preconizados, em especial
no periodo inicial de execucdo da empreitada.

¢ Houve um desvio temporal entre a data da publicagdo do aviso de
abertura de concurso, 27 de Janeiro de 1993, e a data da consigna-
¢do da empreitada, 19 de Julho de 1997, de cerca de 4 anos e meio.

1.1.2 — Execucio Financeira

Verificou-se que dos 2 milhdes de contos inscritos como dotagdo inicial
no Mapa XI do OE/97, 75% (1,5 milhdes de contos) eram relativos a
comparticipagdo comunitaria e, como tal, inscritos no Cap. 50° FC -
Financiamento Comunitario.

A comparticipagdo comunitaria acabou por ndo se concretizar, ndo
sendo certamente alheias a este facto:

¢ A controvérsia que envolveu a decisdo de se avangar com a constru-
¢do de uma nova unidade hospitalar numa sub-regifo reconhecida-
mente excedentdria em infra-estruturas de cuidados médicos hospi-
talares, independentemente de neste conceito de sub-regido se con-
siderar a Sub-Regido de Satude de Santarém como um todo ou como
uma sub-regido integrando apenas as unidades de satide de Abran-
tes, Torres Novas e Tomar;

¢ O facto do Relatorio Final da Avaliagdo Intercalar da I0S do QCA
11, de Janeiro de 1997, classificar o NHDT como sendo um erro de
planeamento.

A execu¢do financeira atingiu, até 2002, o montante global de
8.320.111 contos. Deste montante de investimento global:

¢ Até ao ano 2000, foram executados 6.025.849 contos;
¢ Relativamente ao ano de 2001, ano relevante para efeitos do Parecer
sobre a CGE/01, verificou-se que da dotagdo final disponivel,

1.231.167 contos, foram executados 1.143.465 contos (92,88%), o
que corresponde a uma boa taxa de execugéo financeira.
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1.1.3 - Execugcdo fisica

a)

b)

Na perspectiva da execugdo da obra, o planeamento, controlo e fiscali-
zagdo da execugdo fisica do projecto foram acompanhados por uma
equipa da DRIESC que, numa primeira fase, assumiu a responsabilida-
de pela direcgédo, controlo e fiscalizagéo da obra.

Numa segunda fase, cerca de um ano e nove meses apds a consignagéo
da empreitada (Abril de 1999), a fiscalizagdo foi cometida a uma em-
presa externa — PLANEGE, Consultores de Engenharia e Gestdo, Lta,
mantendo-se a Direcgdo da obra sob responsabilidade da DRIESC.

De uma forma geral, as prorrogagdes do prazo de execugdo da emprei-
tada de concepgdo/construgdo do HDT néo se encontram correctamente
fundamentadas nem de facto nem de direito, quer por parte do emprei-
teiro, nos casos em que as requereu, quer por parte do dono da obra que
as concedeu. O prazo de execugdo das empreitadas ¢ um elemento es-
sencial da contratagdo. A prorrogagio do prazo sem que haja fundamen-
to para tal implica a renincia a multa contratual.

Realizaram-se trabalhos a mais sem observancia da mesma forma do
contrato inicial, que substancialmente o modificaram.

As causas mais comuns dos trabalhos a mais foram:

O A reformulagio da programagio inicialmente prevista para o piso 0
(alterando cerca de 3300 m2, ou seja, 77% da éarea do piso), e para
os pisos 1, 2 e 3 (alterando cerca de 2077 m2) e também da altera-
cdo da capacidade prevista para a lavandaria, da qual adveio a ne-
cessidade da execugdo de uma edificagdo exterior para central de li-
xos (cerca de 100 m2);

¢ A demolic@o ou abandono de trabalhos ja executados, por forga das
alteragdes introduzidas durante a execug@o, e cujo montante total se
estima entre 10.000.000$00 e 15.000.000$00 + IVA;

¢ A reformulagdo de partes do projecto inicial, depois da adjudicagado
e consignagdo da empreitada, devido a deficiéncias ou insuficiéncias
de projecto base apresentado no concurso;



O A alteragdo de solugBes construtivas previstas, como foi o caso da
substitui¢do das caixilharias de aluminio anodizado e vidro simples
por aluminio termo lacado e vidro duplo, da alteragdo dos estores,
introdugdo de bases de chuveiro e sanitas adequadas a deficientes,
aros metalicos das portas da zona das salas de operagdes, etc.;

O A introdugdo de equipamentos ndo previstos ou substituicio de
equipamentos e solugdes técnicas previstos no projecto por outros
tecnologicamente mais evoluidos, como foi invocado no caso da re-
formulagdo da infra-estrutura telefonica e informatica, da alteragéo
do sistema de proteccdo de pessoas contra contactos indirectos
(“transformadores de isolamento”), etc.;

¢ A conformagio com regulamentagdo superveniente, como sucedeu
na alteragéo dos elevadores; ou

O A obtengdo de maiores capacidades, de que sdo exemplos as altera-
¢oes dos sistemas de AVAC (alterando os parametros de célculo),
etc.

d) O prazo total da execucdo da empreitada foi de 1619 dias, mais 809
dias do que o prazo contratual estabelecido (810 dias), distribuidos da
seguinte forma:

¢ 810 dias relativos ao prazo contratual para execugdo da obra,
O 60 dias relativos a aprovagio do projecto de execugio;

O 60 dias — 1.* prorrogagdo do prazo, com custos adicionais;
O 157 dias — 2." prorrogagio do prazo, com custos adicionais;
O 119 dias — 3.* prorrogagdo do prazo, sem custos adicionais;
O 413 dias — 4." e 5. prorrogagdes, para efeitos administrativos.

1.1.4 — ACOMPANHAMENTO E CONTROLO

a) A vertente de acompanhamento, fiscalizagdo e controlo da execugéo do
projecto foi exercida numa primeira fase pela equipa do dono da obra.

b) A partir da entrada de facto em obra da Fiscaliza¢do externa, em No-
vembro de 1998, o controlo e 0o acompanhamento do projecto de execu-
¢do passou a abranger as acg¢des previstas para fiscalizagdo pelo dono
da obra e a ser objecto de registos em Relatérios Mensais de Progresso.



d)

No entanto, os elementos de suporte do planeamento dos trabalhos
apresentados pelo ACE, incluidos nos processos analisados, ndo abran-
giam, em geral, todo o detalhe previsto no CE.

Os orgamentos que fundamentaram a celebracdo de contratos adicio-
nais, apresentados pelo adjudicatario e aceites pela fiscalizagdo, em
muitas situacbes seguem sistematizacdo que dificulta uma comparagéo
entre o0 anteriormente previsto e o proposto. Em situagdes em que na
proposta apresentada ao concurso os trabalhos eram aglutinados numa
descrig@io genérica, a nova proposta apresenta-se discriminada em vari-
os artigos; noutras situagdes, trabalhos que se apresentavam detalhada-
mente discriminados na proposta, encontram correspondéncia num arti-
go global. Em especial, neste ultimo caso, encontraram-se situagdes em
que a agregacdo de trabalhos por vezes coloca em duvida o cumprimen-
to do disposto no nimero 4 do art. 27° do Decreto-Lei n.° 235/86 — que,
como regra, obriga a aplicacdo dos precos unitarios contratuais.

Houve permutas de equipamentos médicos sem serem convenientemen-
te analisadas, valorizadas, formalizadas e objecto de autorizagdo supe-
rior.

Nio se evidenciou a existéncia de coordenagdo em matéria de seguran-
ca e saude, durante a fase de projecto, nem a existéncia de um verdadei-
ro Plano de Seguranga e Saude, devidamente estruturado, mesmo na
fase de execugdo da obra. A prépria designacdo formal de um Coorde-
nador de Seguranga e Saude da fase de execugéo da obra sé veio a ter
lugar quando tais fungdes foram assumidas pelo Coordenador da fisca-
lizagdo contratada. Foi a partir dai que se registou a apresentagdo de do-
cumentagdo diversa relativa a medidas de seguranga a implementar, em
geral de natureza pontual e visando a correc¢do de situagdes especifi-
cas, ndo constituindo, no entanto, um plano abrangente e integrado por
planos detalhados coordenados entre si.

1.1.5— AVALIACAO

)

Ao nivel da avaliagdo de resultados, ndo se dispde de elementos que
permitam emitir opinido concreta. Pode, desde ja, face as vicissitudes e
polémica que envolveu a decisdo de construgdo do NHDT e a solugéo
encontrada para a sua integragao numa estrutura de funcionamento em
regime de complementaridade (CHMT) evidenciar-se que:
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¢ Nao existiam indicadores relativos a necessidade de uma nova uni-
dade de saude na regido que permitissem concluir pela razoabilidade
da construg@o de uma unidade com a dimensZo e as caracteristicas
da construida, regifio essa onde a caracteristica essencial evidencia-
da nos estudos e nos elementos disponiveis era, reconhecidamente,
o excesso da oferta disponivel;

O Os recursos financeiros mobilizados, em consequéncia de trabalhos
a mais, ao que tudo indica, resultantes da tentativa de corrigir o
chamado e claramente evidenciado erro de planeamento, que consti-
tuiu a decisdo de construir o NHDT com as dimensdes propostas,
ultrapassaram os custos inicialmente previstos;

O Nio foram detectados elementos onde estivesse prevista uma ava-
liagdo do impacto e dos custos e beneficios de funcionamento ao
nivel do SNS, e ndo s6 do NHDT, como também néo estava prevista
qualquer avaliag@o ao nivel das outras unidades de satde integradas
no CHMT, quer enquanto unidades individuais quer enquanto uni-
dades integradas.

12- RECOMENDACOES

No contexto da matéria exposta no presente relatorio de auditoria e resumi-
da nas conclusdes que antecedem, formulam-se as seguintes recomenda-
coes:

1.2.1 — PLANEAMENTO

a) A definicdo de metas, objectivos e necessidades de cuidados de saude
médico-hospitalares deverdo ser sempre quantificadas, temporal e
financeiramente;

b) A decisdo de se avangar com a construgdo de uma nova unidade hospi-
talar, para além da necessidade da sua formalizagdo, devera igualmente
ser fundamentada em necessidades objectivamente comprovadas, base-
adas em estudos de custo-beneficio, tendo assim em conta os aspectos
correlacionados com a salutar pratica de decisdo que deve presidir a
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c)

d)

gestdo da coisa publica: adequar os investimentos a sua efectiva razéo
de ser — as necessidades objectivas das populagdes que devem servir.

Nio se deverd avangar com investimentos em infra-estruturas hospitala-
res, para prestagdo de servigos médico hospitalares, em regides onde
manifestamente os elementos disponiveis as definam ja como possuin-
do um grau de cobertura desses mesmos servigos satisfatorio ou mesmo
superior a média nacional.

Ao avangar-se com a construgdo de novas infra-estruturas médico hos-
pitalares, devera ter-se em conta néo s6 os custos relativos a sua execu-
¢do como, e muito especialmente, os inerentes custos que advém da sua
manuten¢éo em funcionamento, os quais, em regra, tornam aqueles cus-
tos de investimento irrelevantes perante os custos de sustentabilidade do
investimento.

Devera ser bem ponderada a opg¢do por concursos com recurso a moda-
lidade de concepgdo-construgdo. A adopgdo desta modalidade de con-
curso faz recair sobre os concorrentes preteridos custos elevados e des-
necessarios com a elaborag@o de ante-projectos, de que ndo sédo ressar-
cidos, e dela ndo resultam, em geral, vantagens sensiveis para o interes-
se publico. Esta modalidade de concurso, por outro lado, da lugar a
apresentagdo de propostas com opg¢des minimalistas, cerceadas pelas
limitagdes resultantes das especificagdes dos cadernos de encargos, que
amplificam as limitagdes destes e que na execugéo em obra vdo obrigar
a “aperfeicoamentos”, dando origem a adicionais (“trabalhos a mais™) e
tendo como resultado, a subtracgdo as regras de concorréncia inerentes
ao concurso publico de um volume de trabalhos e fornecimentos muito
significativo.

A selecgdo do regime aplicével (aquisigdo de bens e servigos / execugdo
de empreitadas de obras publicas) devera ser adequada a natureza do
bem ou servico a adquirir e a aplicagdo dos procedimentos pré-
contratuais proprios.

Devera ser aperfeicoado e actualizado o contetido dos cadernos de en-
cargos, tornando-os mais especificos, quantificando devidamente as
exigéncias funcionais formuladas e definindo melhor o que é obrigato-
rio e aquilo que é facultativo ou acessdrio.
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h) Devera ser tido na devida conta a doutrina plasmada no predmbulo do

J)

Decreto-Lei n.° 341/88, de 28 de Setembro (entretanto revogado pelo
Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de Margo), o qual referia que a modalidade
de concepgdo-construgéo podia conduzir a desperdicios inconvenientes
e injustificados, evidenciava que “o recurso sistemdtico a essa modali-
dade é caracteristica dos paises pouco desenvolvidos que ndo dispdem
de meios humanos para acompanhar a execugdo dos empreendimentos
ou, mais grave ainda, nédo estdo sequer em condigdes de definir o pro-
grama de necessidades” e que “quando utilizada de forma néo criterio-
sa, a solu¢éio conduz, muitas vezes, a projectos pouco cuidados, pouco
imaginativos e a precos, em regra, mais elevados” e acrescentava que
nas situagdes correntes nfo € sequer vantajosa em termos de prazos, en-
tendimento que a experiéncia resultante dos trabalhos desenvolvidos
por este TC corrobora inteiramente.

Deverdo ser devidamente especificados os equipamentos médicos a
adquirir, sem indefini¢Ges tais como, “referéncias a escolher pelo Hos-
pital”, de forma a permitir uma verificagdo inequivoca de conformida-
de na recepgao.

Devera ser elaborado um quadro de concepgédo e programagéo, no qual
se articulem os objectivos estratégicos da prestagdo de cuidados médi-
co-hospitalares com metas quantificadas a atingir, enquadradas por es-
tudos onde sejam determinados e evidenciados os custos médios por
tipo de cuidados médico-hospitalares prestados [através dos GDH ou
outro(s)] em hospitais de natureza e dimens@o semelhante e comparados
os custos efectivos do mesmo tipo de cuidados prestados pelo CHMT.
Esse quadro devera considerar o CHMT, enquanto unidade integradora
da prestacdo de servicos médico hospitalares, e cada uma das unidades
que o compdéem (HDA, HDTN e HDT), promovendo-se, assim, de
modo fidedigno e credivel, a avaliagdo e a consequente comparagéo e
adequagdo da razoabilidade dos custos dos cuidados médico-
hospitalares prestados aos seus custos efectivos, tomando-se as medidas
correctivas que se mostrem adequadas, designadamente a eventual es-
pecializagdo da unidade hospitalar de Tomar.
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d)

Devera ser aperfeicoado o controlo da execucdo fisica das empreitadas
e do cumprimento de prazos, incluindo a verificagdo efectiva da perma-
néncia em obra de meios materiais e humanos adequados & execugéo,
em especial dos previstos no planeamento da empreitada.

1.2.5— AVALIACAO

a)

b)

Considerando as implicagdes relativas a sustentabilidade do investimen-
to, é essencial a implementagdo de indicadores fisicos, financeiros e
temporais que se constituam como metas a realizar, permitindo a moni-
torizagdo e o acompanhamento, indispensaveis na avaliagdo das medi-
das e na tomada de decisdes.

Seria ainda aconselhdvel uma avaliag@o que permitisse a quantificagdo
do acréscimo de custos para o erario publico e para a economia em ge-
ral e o respectivo impacte no orgamento regular do SNS, resultantes dos
evidenciados erros de planeamento, os quais poderiam ser quantificados
através de estudos que, embora ambiciosos, complexos e obviamente
prolongados no tempo, dada a sua abrangéncia e dificuldade, porque te-
riam de envolver a avaliag@o das trés unidades hospitalares a funcionar
em sistema de complementaridade de servigos, poderiam conduzir a
uma melhor e mais sustentavel utiliza¢do da unidade hospitalar (HDT).
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 28/2003-2°S

Conselheiro Relator Processo n.° 9/02 - AUDIT
Carlos Moreno 18 de Junho de 2003

ASSUNTO  Remuneracio dos Gestores Piiblicos e praticas de bom
governo das Sociedades Piiblicas

- AUDITORIA ORIENTADA

- SISTEMA DE INFORMACAO

- ACUMULACAO DE REMUNERACOES
- GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

- GESTOR PUBLICO

- PENSAO DE INVALIDEZ

- PENSAO DE VELHICE

- REFORMA

- REMUNERACOES

- DESPESA DE REPRESENTACAO

- SOCIEDADES

- TELEFONE

- VIATURA OFICIAL

- VIATURA PROPRIA

- AEROPORTOS DE PORTUGAL (ANA)
- CORREIOS DE PORTUGAL (CTT)

- CAIXA GERAL DE DEPOSITOS (CGD)
- SOCIEDADE GESTORA DE PARTICIPACOES SOCIAIS (SGPS)

1. CONCLUSOES

Na sequéncia do que foi relatado, realcam-se as seguintes conclusdes:

1.1 Quanto ao sistema remuneratério, em geral
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% O quadro normativo que regula o sistema remuneratério dos ges-
tores publicos mostra-se, hoje, complexo, descontinuado, insufici-
ente e inadequado, por estar desajustado do contexto da realidade
econémica e empresarial do SEE, porquanto a sua regulamentacio
base ainda se inspira no Dec.-Lei n.° 260/76, de 8 de Abril — Estatu-
to das Empresas Publicas (EP) e no constante do Dec.-Lei n.°
464/82, de 9 de Dezembro que veio regulamentar aquele e, bem as-
sim, quanto a2 componente remuneratéria, no que é desenvolvido e
especificado na RCM n.° 29/89, de 8 de Agosto, bem como nos di-
versos despachos ministeriais — do Ministério das Financ¢as — pu-
blicados posteriormente sobre a mesma matéria e dos quais se des-
tacam:

= Despacho n.° 304/94-F do Secretério de Estado Adjunto e das Fi-
nangas, de 18 de Margo, que regulamenta o funcionamento das
comissdes de vencimentos nas SA onde o Estado € accionista
maioritario;

= Despacho n.° 1065/97, de 28 de Maio, do Secretario de Estado do
Tesouro, que determina que as remuneragdes dos membros dos
conselhos de administragdo para 1997 adoptem, por referéncia, o
regime constante na RCM n.° 29/89;

= Despacho n.° 9804/98, de 9 de Junho, do Secretario de Estado Te-
souro e das Finangas, que regulamenta o modo como devem ser
fixadas as remuneragdes dos 6rgdos sociais nas SA em que o Es-
tado € accionista maioritario;

»  Despacho n.° 14.511/98, de 29 de Julho, do Secretario de Estado
Tesouro e das Financgas, que fixa novas orientagdes sobre as re-
muneragdes dos orgdos sociais nas SA em que o Estado € accio-
nista maioritario;

»  Despacho n.’ 10.127/99, de 6 de Maio, do Secretario de Estado
Tesouro e das Finangas, que veio esclarecer que, para além da
adopg¢do por referéncia do regime constante da supra mencionada
RCM n.° 29/89, as componentes remuneratérias ndo previstas ou
que excedam os limites impostos por aquela RCM, s@o legitimas e
regulares, desde que devidamente aprovadas em Assembleia-
Geral ou pela comissdo de fixagdo de remuneragdes;
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= Despachos n.°s 16.629/2000-SETF e 2.196/2001-SETF, que fi-
xaram as remunera¢des dos membros dos 6rgéos sociais das SA
em que o Estado é accionista maioritario, para vigorar naqueles
anos e impuseram a adopgdo, por referéncia, do regime constante
na mencionada RCM;

&  Temos, pois, que passados mais de 25 anos, continuam ainda em
vigor os normativos que entio regulavam as remuneracdes dos
gestores piblicos e que, decorridos mais de 3 anos sobre o antincio
publico de um novo estatuto para aqueles gestores, feito pelo Dec.-
Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro, tal estatuto continua por publi-
car, apesar de, também o Tribunal de Contas, ter recomendado ao
Governo, logo em Janeiro de 1999, no seu Relatério de Auditoria
n° 01/99, a publicacio urgente daquele novo estatuto.

% A referida RCM n.° 29/89 estabelece um sistema que consiste na defi-
ni¢do de um valor padréo, a rever anualmente, e atribuido em fungéo
da dimensdo da empresa e da complexidade da sua gestdo, o qual con-
diciona a defini¢do da remuneragdo base e de outras prestagdes acesso-
rias.

% Ora, no momento actual, o sistema proposto, no passado distante,
pela RCM 29/89 encontra-se completamente desadaptado do con-
ceito actual de empresa piblica, nos termos previstos pelo Dec.-Lei
n.’ 558/99, fomentando interpretacoes de que o valor padrio € o
limite minimo que respeita as antigas empresas publicas — EPs —
agora consideradas EPEs pelo referido Dec.-Lei n.’ 558/99.

& Alids, j4 no decurso da finalizagdo deste relatério, foi publicado o
Dec.-Lei n.° 14/2003, de 30 de Janeiro, que veio disciplinar a atribui-
¢do de beneficios e regalias suplementares ao sistema remuneratorio
dos titulares de érgfos de administragdo ou gestéo e do restante pessoal
dos fundos e servigos auténomos. Este diploma ndo abrange pois o
vasto leque das empresas publicas, designadamente as que revestem a
forma de EPE ou de sociedades comerciais, detidas, geridas ou ainda
participadas por entidades publicas estaduais, o que ndo deixa de ser
preocupante.



1.2 Quanto ao sistema remuneratério nas empresas auditadas — AdP,
ANA, CTTe CGD -

% Nio obstante o Ministério das Finangas, enquanto accionista publico,
nas suas alegagdes, ter manifestado reservas quanto a qualidade de ges-
tor publico, atribuida pelo Tribunal também aos administradores elei-
tos, o facto é que nos CTT e na ANA as remuneragdes foram atribui-
das de acordo com o sistema remuneratério dos gestores puiblicos, con-
signado na RCM 29/89, de 3 de Agosto. Jd na AdP e na CGD, o acci-
onista publico seguiu critérios casuisticos e atribuiu remuneragdes su-
periores as que decorreriam da aplicagdo do sistema geral instituido.

& Com efeito, nestes dois ultimos casos, apuraram-se desvios signifi-
cativos de cerca de mais 150% (AdP) e de mais 380% (CGD), em
relacio & remuneracio prevista naquela Resolu¢do. Alids, compa-
rativamente com os érgios de soberania, a remuneraciio dos gesto-
res destas duas empresas representa, respectivamente, cerca de
mais 20% e de mais 185% em relagiio & remuneracio do Presiden-
te da Republica.

& No que concerne ao abono para despesas de representagio encontra-
se, 0 mesmo, expressamente previsto na RCM n.° 29/89, variando, con-
soante o cargo (Presidente ou vogais do CA), entre 35% e 20% do
valor da remuneragdo base, sendo pago 14 vezes ao ano. Isto conduz a
que este abono se traduza, efectivamente, num complemento remune-
ratorio consentido pelo sistema e nfo, como o préprio nome induzi-
ria, em despesas reembolsaveis pela empresa, considerando a satisfa-
¢do dos fins sociais inerentes a representagéo em negocios.

Neste dominio, verificou-se que:

a) Os CTT e a ANA remuneravam os seus Administradores de acor-
do com a RCM, isto ¢, pagando em 14 prestagdes o abono desi-
gnado por Despesas de Representagdo, o qual correspondia aos li-
mites supra mencionados. Para além disso, constatou-se que, nes-
tas empresas, os administradores utilizavam ainda os cartoes de
crédito titulados pela prépria empresa como meio de pagamento
das despesas de representagdo em sentido proprio, isto €, das quais
prestavam contas da sua realizagio.
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b) Ja a CGD e a AdP, embora nédo abonassem o complemento desi-
gnado pela RCM como despesas de representagéo, suportavam as
despesas concernentes a representagdo empresarial, através da uti-
lizagdo de cartdes de crédito.

Face ao que precede, observa-se que, nio obstante o ano s6 inte-
grar 12 meses, estas denominadas despesas de representacio aca-
bam por ser pagas 14 vezes durante o ano, nas duas empresas em
que vigoram.

% Quanto aos prémios de gestdio, apesar da RCM 29/89 fixar alguns
requisitos para a sua atribuicfio, nomeadamente indicadores econdémi-
cos, financeiros e operacionais, constatou-se que, nas assembleias ge-
rais das empresas auditadas, o accionista Estado ndo tinha fundamen-
tado detalhadamente a respectiva concess@o, a excep¢io do ocorrido
nos CTT, relativamente ao exercicio de 2000.

Mais detalhadamente, constatou-se, neste dominio, que:

a) Das quatro empresas auditadas, apenas a CGD apresentou uma
evolugéo positiva dos seus resultados no biénio 2000 — 2001 e dis-
tribuiu dividendos ao accionista;

b) Os CA da AdP, CTT e ANA receberam prémios de gestdo corres-
pondentes a 4 meses de remunera¢do. Na CGD, os seus Adminis-
tradores tiveram uma participagéio nos lucros igual a 5,5 meses de
remuneracao.

Face ao exposto, observa-se que os prémios de gestio atribuidos
nio tiveram caricter de incentivo, tendo-se, antes, tratado de uma
remuneracao adicional, na medida em que estiveram associados a
um determinado niimero de saldrios e se repetiram, anualmente,
sem dependerem da realizacio de objectivos ou performances em-
presariais pré-estabelecidas ou contratualizadas entre o accionista e
as empresas e respectivos gestores.

Por outro lado e no que respeita a aludida participagdo nos resulta-
dos/lucros, apesar de se poder considerar como uma componente mais
objectiva e justa do que os prémios atribuidos, pecou por estar associa-
da ao Resultado Liquido do Exercicio, independentemente da natureza
dos resultados que para ele contribuiram.
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& No que respeita a atribuicdo de planos complementares de reforma,
sendo certo que ndo se encontram previstos na RCM n.” 29/89, po-
dem constar dos estatutos ou, na falta de qualquer referéncia, sdo trata-
dos, na esteira do CSC, como uma competéncia a ser exercida pela As-
sembleia Geral.

A este propdsito, verificou-se, nas empresas auditadas, que:

a) Com excepgédo dos membros do CA dos CTT, que usufruiram do
regime geral da Seguranca Social, os restantes administradores das
empresas auditadas, AdP, ANA e CGD, beneficiaram deste tipo
de complementos que foram objecto da devida autorizagéo social e
sujeitos a respectiva tributagéio em sede de IRS;

b) Os referidos complementos corresponderam a 15%, na AdP e na
CGD, e a 10%, na ANA, do valor da remuneragio base considera-
da 14 vezes/ano;

c) No ano de 2000, foi ainda atribuido, em assembleia-geral, aos
membros dos CA da CGD que prestaram fungGes como membro
do Conselho de Gestdo ou de Administragdo de empresas publicas,
um outro plano complementar de reforma por velhice e invali-
dez e de sobrevivéncia, a titulo excepcional.

% Quanto a utiliza¢iio e aquisi¢io de viaturas pelos Administradores,
deve sublinhar-se que se trata de um beneficio econdmico, que tem
constituido prética corrente nas empresas do SEE, apesar de néo se en-
contrar previsto na RCM 29/89. Niao obstante, o Despacho n.°
14.511/98, de 29 de Julho, do SETF, determinou os critérios relativos,
apenas, a alienag@o das viaturas aos seus utilizadores.

E por isso que a aquisi¢io de viaturas, no que respeita a critérios e
limites, tem sido da exclusiva responsabilidade dos respectivos 6r-
gios de gestiio e do dominio da auto-regulamentac¢io das empresas,
niao se conhecendo qualquer orienta¢io do accionista piblico para
o SEE, ao contririo do que sucedeu com o Sector Piblico Adminis-
trativo, para o qual, pelo Despacho do Ministro das Financas n.’
355/97, de 14 de Maio, se estabeleceram limites, em fun¢iio da cilin-
drada, do tipo de combustivel e do valor (valor maximo, gasdleo,
5200 contos).
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No caso das empresas auditadas, verificou-se, a este proposito, que:

a) A escolha das viaturas, para utilizagdo ao servico da empresa e
pessoal, dos Administradores, foi definida pelo 6rgdo de gestdo
préprio de cada empresa, presumindo-se o conhecimento e anuén-
cia do accionista Estado, tendo em conta as assembleias-gerais
anuais de aprovacdo dos relatorios de gestio e contas;

b) Os critérios de aquisi¢ciio, em regra nio formalizados, conduzi-
ram a aquisicio de viaturas de variadas marcas, de grande ci-
lindrada (> a 2.000cc) e de poténcias superiores a 120cv, com
valores de aquisicio, entre €35.000 e €98.000 (7.500 e 20.000
contos), sem, mesmo, se considerarem os limites estabelecidos
para as amortiza¢des para efeitos fiscais (valor: €30.000_6.000
contos) ou, até, os apliciveis ao SPA;

c) Todos os Administradores das empresas objecto desta auditoria
exerceram a op¢do de compra das respectivas viaturas, findos trés
anos de servigo, pagando 20% do valor de aquisi¢do, conforme o
previsto no ponto 3.1 do Despacho da SEFT n.° 10 127/99, de 22
de Maio. No caso da empresa ANA, foi ainda admitida a possibili-
dade do pagamento deste valor residual em 12 prestagdes;

A luz do que antecede, observa-se que:

Niao obstante a determinacao contida naquele despacho, esta situ-
ac¢do, seja no caso das empresas auditadas, seja em geral, consubs-
tancia a atribuicio de um complemento em espécie para os adqui-
rentes e revela-se uma perda para as empresas piublicas que alie-
nam bens do seu patriménio, abaixo dos pre¢os de mercado ou do
valor de retoma, considerando as marcas prestigiadas e as carac-
teristicas das viaturas em causa, para além de ficarem impossibi-
litadas de verem reconhecido o custo da amortizagio econémica
relativo a4 anuidade do 4.° ano, o que demonstra que o critério se-
guido nada tem a ver com o periodo de vida ttil do bem, mas com
a forte probabilidade do valor comercial desses bens reverter a
favor dos respectivos utilizadores/administradores dessas empre-
sas.

Os rendimentos em espécie correspondentes a 2001 ndo foram decla-
rados para efeitos fiscais pelas empresas, o que representa o ndo cum-

267



primento das obrigagdes fiscais a que se encontram vinculadas (vidé
n.° 1 do art.° 119.° do CIRS).

% No que respeita a utilizagdo de comunicagdes fixas e méveis, nio foi
a mesma contemplada nem pela RCM 29/89, nem pelos virios des-
pachos do SETF, ao contrario da disciplina que acabou por ser impos-
ta aos gestores publicos do SPA, através da recente RCM n.° 112/2002,
de 1 de Agosto, que fixou limites (telefones domicilidrios €70 e tele-
moveis pessoais para uso oficial €80).

Neste dominio, apenas a AdP, dispunha de regulamentagio especifica
para a utilizagdo e pagamento de despesas de comunicagdes fixas e mo-
veis. Nos restantes casos, ANA, CTT e CGD, as empresas suportavam
os custos integrais de utilizacdo desses meios de comunicagéo por parte
dos respectivos Administradores.

% Quanto ao cumprimento das obrigagdes de transparéncia, nos ter-
mos da Lei n.® 25/95, de 18 de Agosto, que impde, também aos ad-
ministradores das sociedades publicas, a iniciativa de depositarem
as respectivas declaracdes de riqueza no Tribunal Constitucional,
verificou-se que os gestores das quatro empresas auditadas, relati-
vamente ao periodo observado, nem sempre haviam concretizado
tempestivamente esta obrigacio.

% Finalmente, ndo pode deixar de se sublinhar que todas estas remu-
neracdes e suas componentes, quer no que respeita as quatro em-
presas auditadas, quer no que concerne, em geral, as empresas do
SEE, acabam por nio ser reflectidas com detalhe e transparéncia
ao nivel dos relatérios de gestio e contas, ao contririo do recomen-
dado no Relatério deste Tribunal n.° 1/99 -2* Seccio, que abrangeu
o periodo 1994 a 1997, e do preconizado pelas orientacdes resultan-
tes das boas praticas de governo das sociedades, tal como a seguir
se mostrara.

1.3 Quanto aos principios e priticas de governo das empresas
% As priticas e principios do governo das sociedades, ao nivel dos
responsaveis maximos pela gestio, visam a optimizacio dos siste-

mas de controlo interno e o incremento da eficiéncia organizacio-
nal, contribuindo, fundamentalmente, para atenuar as assimetrias
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de informacdo sobre a gestio do negécio e corresponder as expec-
tativas dos accionistas.

No SEE, o distanciamento entre os cidadios contribuintes, enquan-
to accionistas em abstracto das empresas piblicas, e os respectivos
gestores, justifica a adop¢io de padrées de exigéncia e confianga,
pelo menos idénticos aos recomendados pelas entidades regulado-
ras dos mercados de capitais no que respeita as empresas cotadas
de capitais abertos e dispersos, nas quais se verifica uma natural
separacio entre o capital e a gestdo.

Os codigos de governo das sociedades (Corporate Governance) tém,
actualmente, natureza recomendatéria, quando difundidos por en-
tidades reguladoras, e inscrevem-se no esforco de auto-
regulamenta¢io que cada organizacio desenvolve por si, com a
consequéncia para os accionistas, de um prémio consubstanciado
no aprofundamento do conhecimento, transparéncia e certeza das
suas expectativas sobre o negécio.

Nas quatro empresas do SEE objecto da presente auditoria, se se
tiverem em conta as Recomendacdes da OCDE, em termos inter-
nacionais, e as Recomendac¢des da CMVM, ao nivel nacional, dia-
gnosticou-se, em geral, uma ténue e difusa implementa¢dao daque-
las praticas e principios, alids, confirmada pela auséncia de inicia-
tivas neste dominio patente nos documentos de contraditério, em
virtude de:

a) Se adoptar uma perspectiva empresarial orientada fundamental-
mente para os resultados contabilisticos;

b) Naéo existirem procedimentos formais, ao nivel do 6rgéo de gestdo,
e de se notar pouca sistematizac¢iio de boas praticas de governo,
face as praéticas correntes de gestéo;

c) A divulgacio interna de informacio ser segmentada e omissa
quanto a aspectos societarios relevantes, nomeadamente quanto a
actividade do 6rgéo de gestdo, a estratégia da empresa e, em geral,
a tudo o que respeita aos gestores (remuneragdes, desempenho e
acumulagdes);
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d) A divulgagio externa de informac¢do, apesar de contemplar al-

guns aspectos relevantes, ser ainda incompleta e carecer de apro-
fundamento, no que respeita a prestagdo de contas e a utilizagao de
outros meios de comunicagdo ao publico, nomeadamente dos res-
pectivos sitios na Internet.

Em particular e relativamente a cada uma das empresas audita-
das, concluiu-se, neste dominio, que:

Em todas as sociedades, AdP, CTT, CGD, ANA, se havia optado
pelo modelo monista quanto a estrutura tipica dos érgios de
gestiio, isto é Conselhos de Administragdo (CA);

Os Conselhos de Administracio da AdP, CTT e ANA dispu-
nham do nimero minimo, legalmente estabelecido para as socie-
dades andnimas, de cinco administradores, enquanto a CGD dis-
punha de nove administradores, todos com os respectivos presi-
dentes nomeados em Assembleia Geral e com voto de qualidade.
Acabavam, assim, por representar centros de decisao convergen-
tes, que, por falta dos adequados pressupostos, ndo reflectiam os
tipicos conflitos de interesses das sociedades de capitais abertos;

Existia uma indefini¢do de objectivos estratégicos empresariais
plurianuais (2 excep¢do da ANA), explicitados e formalizados de
modo claro e ajustados as orientagdes do accionista, as quais, por
sua vez, também se mostravam indefinidas (vg. CTT) ou circuns-
critas ao curto prazo, propiciando a pratica de uma gestio reacti-
va.

Se verificava a predominincia da perspectiva patrimonial, as-
sociada aos resultados contabilisticos, aos quais se subordinava
a atribui¢do dos prémios de gestdo e a participagdo nos resultados
liquidos do exercicio, em detrimento da componente operacional
ou de outros indicadores econémicos de desempenho ou, ainda, de
quaisquer contratos de gestdo que fixassem metas e/ou valores pa-
drio;

Mesmo se todas as empresas declararam a existéncia de delega-
coes de responsabilidades e ou atribuicéo de pelouros aos respec-
tivos administradores, fundamentadas em deliberagéo dos respec-
tivos CA e devidamente divulgados pelos meios de comunicacéo
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interna, contudo nenhuma havia recorrido a possibilidade legal
ou estatutdria de delegacio de poderes num administrador ou
numa comissiao executiva;

Apesar de trés das empresas CTT, CGD e ANA terem declarado
dispor de micro-estruturas, tipo comités/conselhos, apenas os
CTT os referenciavam no seu organograma. De resto, nenhuma
das empresas havia instituido comités dedicados ao contro-
lo/auditoria ou & nomeacdo e remuneragio de gestores inter-
médios ou, ainda, comités de conduta ou de resolugdo de confli-
tos de interesse, de modo a reforgar o controlo destes pontos cri-

ticos;

Em todas as empresas a divulgacio de informacio, no plano in-
terno, era assimétrica e extremamente segmentada no que respei-
tava a comunicagédo de objectivos estratégicos e inexistente quanto
a riscos operacionais, critérios de nomeagdo de quadros dirigentes,
remuneragdes e recompensa dos gestores, acumulagdes, prémios e
avaliagdo de desempenho dos mesmos, bem como relatérios de
auditorias externas e internas.

Ja no plano especifico da divulgagiio externa de informacdo,
concluiu-se que:

Ao nivel dos relatérios de gestdo anuais:

a) Apresentavam informacéo relevante, embora diferenciada, con-
soante as empresas, destacando-se os contetidos relacionados
com o enquadramento macroecondmico, a apresentagdo das va-
rias areas de negdcio e os principais indicadores econémicos,
financeiros e operacionais

b) No entanto, patenteavam, a necessidade de detalhar a infor-
macao relativa aos seguintes pontos:

e As orientacdes do accionista, & interpretagdo e contextuali-
zagdo da Missio, a realizacéio de objectivos estratégicos com
ligag@o aos objectivos operacionais (a excep¢io da AdP que
se aproximava destes contetidos);

271



e Ao risco operacional, dando conta dos principais aspectos
sobre analise e controlo do risco (excepto a CGD ao incluir
um ponto dedicado a este tema);

e A apresentacdo dos principais investimentos realizados jus-
tificando o alinhamento com os objectivos estratégicos e/ou
programas de gestdo, bem como as respectivas expectativas
econdmicas e financeiras (a excep¢ao da ANA que se apro-
ximava destes contetidos);

e A apresentacio dos membros do CA, considerando os
respectivos aspectos curriculares e destacando a respectiva
experiéncia profissional e habilitagdes, bem como as areas de
responsabilidade de que se ocupavam, em consondncia com
o organograma da empresa;

e A remuneraciio e recompensa dos administradores e ges-
tores, com detalhe por pessoa, remuneraciao base e com-
plementos remuneratérios em dinheiro ou em espécie;

o A inclusdo, no ponto respeitante aos Recursos Humanos,
das politicas de selec¢do, recrutamento, valorizagdo dos re-
cursos humanos e gestdo de carreiras, contratagéo colectiva e
relagdes com os parceiros sociais (vg. sindicatos), remunera-
¢des, recompensas e aumentos salariais, formag@o e ambiente
social na empresa. Sem prejuizo do que precede, todas as
empresas auditadas contemplavam um ponto relativo aos
Recursos Humanos.

e Aos aspectos pertinentes do relacionamento com outros
stakeholders relevantes do ponto de vista da eficiéncia em-
presarial, nomeadamente no que respeita aos clientes, a in-
terpretagdo das suas necessidades e satisfagdo, politicas de
optimizagdo de recursos, relacionamento com fornecedores e
financiadores (destaca-se a AdP que se aproximou destes
conteudos, ao incluir referéncias a Marca, Qualidade, In-
vestigacio e Desenvolvimento, a sociedade e a populacio
servida).

Ao nivel da utilizagdo das tecnologias da informagdo e comunica-
¢éo, apesar de todas as empresas auditadas disporem de sitios na
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Internet, apenas a ANA se destacava, positivamente, pela excelén-
cia, ao incluir informagdo societria relevante, nomeadamente
quanto a missdo, estratégia, relatorio de contas, organograma, cor-
pos sociais, ambiente, recrutamento, noticias e investimentos.

Os CTT e a CGD apenas apresentavam conteudos orientados para
os servigos e informagdo geral de d&mbito comercial e o sitio da
AdP nem sequer se encontrava acessivel, desconhecendo-se, por
isso, o seu contetido.

& No que respeita a estratégia e avaliagio, destaca-se, no relaciona-
mento do accionista com a empresa, a falta generalizada de defini-
¢do de linhas de orientaciio estratégica, transmitidas em assembleia
geral e ajustadas, no minimo, ao médio prazo, coincidente com os
trés anos de mandato vigentes na generalidade das empresas audi-
tadas.

2. RECOMENDACOES

A luz do que observou e concluiu no desenvolvimento desta auditoria e
tendo na devida conta os resultados do exercicio do contraditério, o TC
formula as seguintes recomendagdes:

2.1 Quanto ao Estatuto do Gestor Piublico

@ Que o Estado, usando da sua competéncia legislativa, proceda a
urgente elaborac¢io do “Estatuto do Gestor Publico”, nos termos
previstos pelo n.° 1 do art.” 15.° Dec. Lei n.” 558/99, de 17 de De-
zembro e que o mesmo niio s6 revogue o actual sistema remunera-
tério, como constitua uma base de regulamentacio para a adopc¢io
de codigos de governo das sociedades publicas, 2 semelhanc¢a do
que tem estado a ser desenvolvido pela CMVM em Portugal, quan-
to as empresas privadas cotadas, pela UE, no Ambito da reforma
das institui¢des comunitirias, implementado pelos Estados Unidos
(vg. Sarbanes-Oxley Act of 2002) e estudado pela OCDE .



2.2 Quanto ao sistema remuneratério

(~ad

Considerando o actual regime juridico do Sector Empresarial do Esta-
do, — Dec. Lei n.° 558/99 —, maxime o conceito de empresa publica
nele consagrado e que as remete para o regime privado, que os limites
quantitativos respeitantes a componente da remunera¢io base e
complementos remuneratdérios, sejam fixados de forma globalmen-
te coerente, embora tendo em vista a sua adaptacdo a légica de
mercado, sem prejuizo de, neste caso, deverem os correspondentes
desvios ser sempre fundamentados e estabelecidos de forma trans-

parente.

Que se estabeleca a imposigdo de detalhar individualmente, nos relato-
rios de gestdo e contas, os montantes e demais regalias atribuidas a
cada administrador.

Que o futuro “Estatuto do Gestor Publico” contemple uma clara e
inequivoca articulagdo com o regime juridico consignado na Lei n.°
25/95, de 18 de Agosto, no que respeita a obrigac@o declarativa de ri-
queza junto do Tribunal Constitucional.

2.3 Quanto as componentes do sistema:

[

9

Que seja eliminada a componente certa e permanente denominada
“despesas de representaciio”, devendo a mesma passar a estar exclu-
sivamente associada ao ressarcimento dos montantes individualmente
despendidos em representagéo social e dos quais cada titular deve pres-
tar contas;

Que seja regulamentada a componente remuneratéria por acumulagdo
de fun¢des, no plano interno de cada sociedade, no respeito pelo direito
societdrio e atendendo aos conflitos de interesse.

Que, no tocante aos prémios de gestdo, seja regulamentado um sistema
de incentivos, integrado no “Estatuto do Gestor Publico” e baseado em
indicadores de performance econdémica e social, que permita o possivel
ajustamento a cada empresa e aos contratos/programas de gestdo,
quando existentes ou necessarios, o qual tenha por base, em geral, os
seguintes pressupostos/ principios:
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Respeito pelos limites legais, de direito societario e labo-
ral e pelos direitos individuais;

A mensurabilidade através de objectivos, metas, ou pa-
drées de referéncia, consoante a natureza das varidveis
ou o seu cardcter quantificavel ou ndo quantificavel;

O compromisso entre os factores mensuraveis ou objec-
tivos e os factores intangiveis ou subjectivos;

A transparéncia, a divulgaciao (interna e externa) e a
verificabilidade do sistema (pelos auditores externos)

< Que os sistemas complementares de reforma sejam harmonizados no

)

sentido da defini¢do do valor base, do respectivo limite, bem como das
condi¢des de mobilizagdo dos valores fundados e que respeitem a de-
vida autorizagdo social.

Que, quanto a utilizacdo e aquisi¢iio de viaturas se determine:

Que no final do periodo de vida til, ou seja, no minimo
quatro anos, as viaturas sejam alienadas, considerando as
condi¢bes econdmicas mais vantajosas para a empresa ou
o interesse do accionista em adquiri-las;

Que seja eliminada definitivamente a pratica generali-
zada de aquisicio de viaturas pelos seus utilizadores,
por incompatibilidade com os interesses sociais.

Que as despesas de comunicagiio ndo sejam confundidas com qual-
quer tipo de beneficio em espécie, recomendando-se que se exija as
empresas que regulamentem os respectivos limites indicativos e condi-
¢Oes de utilizagdo de telefones fixos domiciliarios e de telemdveis atri-
buidos para uso ao servigo da empresa. Essas condigdes deverdo ser
aceites e subscritas pelos utilizadores.

2.4 Quanto aos principios e praticas de governo das sociedades

@ O Tribunal recomenda vivamente ao legislador que o urgente e

futuro “Estatuto do Gestor Publico”, para além da base do sistema
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9

9

de incentivos, constitua um instrumento impulsionador do desen-
volvimento de cédigos de governo nas empresas publicas, adapta-
dos ao contexto nacional e as caracteristicas do universo do SEE.
Para tanto, devem nele ser incluidos os aspectos relacionados com
a conduta e conflitos de interesses, a transparéncia e divulgacao de
informac¢do, uma vez que toda a actividade do gestor publico deve
ser enquadrada a luz dos principios gerais e das boas praticas de
governo das sociedades que, tanto nos EUA, como na Europa e,
até, j4 em Portugal, passaram a constituir uma exigéncia publica
dos cidadaos contribuintes.

Que, no sentido do previsto no Dec.-Lei n.° 558/99, o accionista publi-
co fomente a determinagdo das linhas de orientagdo estratégica, de uma
forma expressa e formal, recorrendo tanto quanto possivel a metas
quantificadas e a contratos de gestdo, coincidentes com ambito tempo-
ral dos mandatos das administragdes das empresas e revistas anualmen-
te nas assembleias gerais.

Que, em fung@o da dimensao dos activos, da complexidade do negécio
e do interesse estratégico das empresas, o accionista ptblico pondere
adequadamente a opgdo entre a estrutura baseada em Conselho de Ad-
ministra¢do e a estrutura dualista, baseada na Direccdo e Conselho Ge-
ral. Assim como fomente, quando necessario, a luz dos mesmos crité-
rios, a criagdo de comissdes executivas face aos conselhos de adminis-
tragdo, distinguindo administradores executivos/delegados dos n@o
executivos, com a respectiva diferenciagéo ao nivel remuneratorio.

2.5 Concretamente as empresas auditadas, o Tribunal recomenda que:

@

9

Fomentem, em geral, o desenvolvimento de cédigos de governo,
adaptados a sua realidade, como instrumento de optimizagdo da efici-
éncia organizacional.

Nesse sentido, e quanto a estrutura e funcionamento do 6rgéio de
gestiio, apreciem da vantagem de delegar a gestdo corrente da empresa
num ou mais administradores ou numa Comissdo Executiva, dentro das
possibilidades do Codigo das Sociedades Comerciais, considerando os
critérios supra aludidos e o interesse do accionista;
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< No que respeita a reparti¢cio de competéncias entre os varios 6rgaos e
departamentos ou divisdes da sociedade, no quadro do processo de de-
cis@o empresarial, a mesma seja consagrada de um modo explicito, es-
pecificando as fungdes efectivamente desempenhadas por cada um dos
membros do 6rgdo de administracdo e directores e que seja divulgada
interna e externamente, nomeadamente através de organogramas ou
mapas funcionais.

@ Procedam a instituigdo pelo orgdo de administragio de comi-
tés/conselhos internos com competéncias em matérias em que existam
potenciais situagdes de conflito de interesses, tais como a auditoria in-
terna, a nomeagdo de directores e gestores, a andlise da politica de re-
muneragdes e a avaliagdo da estrutura e governo societdrios. A fungéo
destas estruturas tem natureza informativa e consultiva, uma vez que as
mesmas ndo devem nem podem substituir o érgdo de administragdo
nas tomadas de decisdo, mas sim fornecer-lhes informagao, conselhos e
propostas que o auxiliem a desenvolver eficientemente a sua fungéo de
supervisdo e a incrementar a qualidade do seu desempenho nestas ma-
térias.

@ Coloquem um esforgo efectivo na divulgacio de informaciio respei-
tante aos membros do 6rgio de administrac¢io ¢ directores da soci-
edade, em consonéncia com o principio da transparéncia e da exempla-
ridade, quanto aos seguintes contetidos:

= Remuneragdes e incentivos pagos/colocados a disposi-
¢ao;

= Perfil profissional, através da inclusdo de nota biografica
pessoal;

= Acumulagdes de fungdes de cada um, bem como sobre 0s
cargos que os mesmos desempenham em outras socieda-
des;

@ No que respeita a divulgaciio de informacio relevante sobre a acti-
vidade da empresa, independentemente dos esfor¢os ja empreendidos
e, para além do que precede quanto aos administradores e directo-
res, se continue a aprofundar nos respectivos relatérios de gestio e
contas os contetidos relativos aos seguintes pontos:
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9

= As orientagdes do accionista, a interpretagdo e contextua-
lizagdo da Missdo, a realizagdo de objectivos estratégicos
com ligagdo aos objectivos operacionais;

= O risco operacional, dando conta dos principais aspectos
sobre analise e controlo do risco;

= A apresentagiio dos principais investimentos realizados
justificando o alinhamento com os objectivos estratégicos
e, ou programas de gestdo, bem como as respectivas ex-
pectativas econdmicas e financeiras;

= A inclus@o, no ponto respeitante aos Recursos Humanos,
das politicas de selec¢do, recrutamento, valorizagdo dos
recursos humanos e gestdo de carreiras, contratagéo co-
lectiva e relagdes com os parceiros sociais (vg. sindica-
tos), remuneragdes, recompensas e aumentos salariais,
formagdo e ambiente social na empresa;

= Os aspectos pertinentes quanto ao relacionamento com
outros stakeholders relevantes do ponto de vista da efici-
éncia empresarial, nomeadamente no que respeita aos
clientes, quanto a interpretagdo das suas necessidades e
satisfagdo, politicas de optimizagdo de recursos e quali-
dade, relacionamento com fornecedores e financiadores.

Recorram as novas tecnologias de informacio, como meio eficaz
para a divulgacédo da informagéo anteriormente aludida, nomeadamente
através da intranet, no caso da comunicagéo interna, no dmbito da em-
presa e do grupo empresarial, e do desenvolvimento de sitios na inter-
net como meio de divulgacdo externa.

Por fim, no que se refere ao desenvolvimento da regulamentacdo inter-
na de cada empresa, que sejam desenvolvidas e implementadas, inde-
pendentemente da existéncia do “Estatuto do Gestor Publico”, um con-
junto de regras societdrias internas que regulem situagdes de conflito
de interesses entre os membros do 6rgéo de administragéo e a socieda-
de, bem como as principais obrigagdes resultantes dos deveres de dili-
géncia, lealdade e confidencialidade dos membros do d6rgéo de admi-
nistragdo, nomeadamente no que toca a prevengéo da utilizagdo inde-
vida de oportunidades negociais e de bens societarios.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 29/2003-2°S

Conselheiro Relator Processo n.° 33/02 - AUDIT
Alves de Melo 18 de Junho de 2003

ASSUNTO:  Auditoria ao Sistema Central de Impostos sobre o
Rendimento no Ambito da Receita em Execucio Fiscal.

- AUDITORIA FINANCEIRA

- EXECUCAO FISCAL

- LIQUIDACAO

- RECEITA

- DIiVIDA

- IMPOSTOS

- SISTEMA DE INFORMACAO
- SISTEMA INFORMATICO

CONCLUSOES

A analise efectuada no decurso desta Auditoria permite apresentar, no
ambito do Sistema Central de Impostos sobre o Rendimento, as seguintes
conclusdes de caracter genérico.

¢ Emissdo da certidio de divida e controlo da receita em execuc¢io
fiscal

O Sistema Central de Impostos sobre o Rendimento ndo assegura a
emissdo de certiddo de divida para todas as liquidagdes que, findo o
prazo de pagamento voluntario, ainda se encontrem por cobrar, devido
a problemas no subsistema de controlo de pagamentos ou por incoerén-
cia da informacg@o cadastral. O sistema admite ainda a emissédo de certi-
does de divida antes do final do prazo de pagamento voluntario.

As principais dificuldades na recolha dos dados sobre pagamentos e
anulagdes, no ambito dos processos de execugdo fiscal, para o sistema
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central resultam da falta de uniformidade e compatibilidade de proce-
dimentos e sistemas de informagdo, que geram problemas de desactua-
lizagdo e incorrecgdo dos registos e evidenciam desajustamentos na es-
trutura de controlo interno.

Estas situacdes denunciam a auséncia ou insuficiéncia de controlos de
validagdo e de mecanismos de alerta e seguranga no sistema informati-
co central, nomeadamente, para evitar a prescri¢do das dividas tributdri-
as e a caducidade das liquidagdes bem como a manutengéo prolongada
no tempo da situagdo das liquidacdes.

Existe, assim, a necessidade de introduzir melhorias significativas no
processo de emissdo e controlo da receita em execugdo fiscal, designa-
damente, para aumentar a integragéo dos sistemas de informagdo e a ce-
leridade na recolha dos dados e para reforgar os subsistemas relativos a
validagdo da informacao.

A andlise da informagdo do sistema central de impostos sobre o rendi-
mento permitiu apurar um indicador desta necessidade; segundo os da-
dos, a quantia exequenda das mais de 1,4 milhdes de certiddes de divida
emitidas entre 1993 e 2001, ano de referéncia da auditoria, ascendia a
mais de 684,8 milhdes de contos, tendo-se verificado que este valor in-
cluia 5,3 milhdes de contos de liquidagGes que ja ndo deveriam ter saldo
por estarem associadas a codigos de situag@o correspondentes a cobran-
¢a ou anulagao total.

Gestio dos sistemas de informacio

O registo centralizado de liquidagdes de impostos sobre o rendimento
em fase de execugéio fiscal, efectuado no Sistema Central de Impostos
sobre o Rendimento apresentou desvios significativos face a informa-
¢do constante da aplicacd@o informatica de dmbito local, designada como
Programa de Execucdes Fiscais. Esses desvios ficaram, essencialmente,
a dever-se a desactualizagdo no registo dos dados em ambos os siste-
mas, que se traduziram em: dividas abatidas na aplica¢do local que ain-
da se encontravam activas no sistema central, por falta de integragio, na
base de dados central, das anulagdes ou dos pagamentos das dividas;
dividas remetidas para outro servico local, por alteragdo da morada do
devedor, sem que essa alteracio tivesse sido registada no sistema cen-
tral; dividas com pagamento ou anulagéo ja registados no sistema cen-
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¢ O sistema central no associa o local de cobranga e a data de pagamen-
to, em execugéo fiscal, & liquidago respectiva, apesar de recolher e re-
gistar essa informagdo, imputando, na pratica, a cobranga a area fiscal
registada como sendo a da residéncia ou domicilio fiscal do devedor.
Assim, as liquidagbes com local e data de pagamento correspondem as
notas de cobranga pagas no prazo, ou fora do prazo mas antes da instau-
ra¢io da execugdo fiscal, e as outras, sem registo de local ou data de
pagamento, a notas de cobranga sem pagamento, as certiddes de divida
emitidas, pagas ou anuladas, e as anulagoes de liquidagdes.

Contudo, verificou-se que existem 1.258 liquidagdes com indicagéo de
local de pagamento (nos CTT ou em tesourarias de finangas) que no sis-
tema se encontram com cédigos de situagdo de execugdo fiscal. Foi
possivel apurar que, pelo menos em 1.048 casos, se referem a situagdes
de pagamentos efectuados antes da emissdo da certiddo de divida, mas
que por atraso na recolha, a informagé@o de pagamento sé foi registada
no sistema apds a emissao do respectivo titulo executivo.

¢ Desde a criagdo do imposto, a SIBS tem sido a entidade interveniente
na respectiva cobranga a obter melhor resultado na média de dias exis-
tente entre o pagamento e a recolha de informag&o, com uma média de
trés dias, e as instituigdes de crédito as entidades que apresentam pior
resultado com uma média de noventa e nove dias entre o pagamento € a
recolha. No entanto, é de realgar que nas institui¢des de crédito, nas te-
sourarias de finangas e nos CTT se tém verificado significativas melho-
rias, a partir de 1996. Em 2001, o tempo médio para a recolha registado
nos CTT foi de cinco dias, nas instituigdes de crédito de quatro dias e
nas tesourarias de finangas de quinze dias.

¢ Nas liquidagdes totalmente pagas (codigo de situag@o 65 e codigo de
situagdo de relaxe 9), permanece no sistema um valor total em divida
negativo (1.220.838.181800), resultante da existéncia de 24.367 certi-
ddes em que o valor de imposto e juros compensatorios em divida € ne-
gativo. No entanto, destas, 23.652 (97,1%) s@o superiores ao valor ne-
gativo de 1.000$00 e apenas 140 sdo inferiores ao valor negativo de
5.000800 (0,57%). Nos casos analisados, esta situagdo resultou do facto
do sistema registar os juros de mora que foram pagos mas que no esta-
vam incluidos na liquidagdo inicial, como valor em divida negativo.

¢ Foram apuradas divergéncias nos valores de liquidagdes emitidas em
2001 e do valor da divida exequenda no final desse ano, obtidos através
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do tratamento dos ficheiros recebidos, face aos valores de liquidagdo
prévia e do saldo final inscritos nas tabelas de execucdo orgcamental da
receita de 2001, produzida pela Direcgdo de Servigos de Contabilidade
e Gestdo de Fundos.

O tratamento da informagdo recebida permitiu apurar que os valores de
liquidagdes de IRS, IRC, juros compensatorios e juros de mora em 2001
foram de, respectivamente, 167.114.052.873500, 180.053.191.612500,
16.358.832.422$00 € 2.718.622.278300. A tabela anual de execugdo or-
camental apresenta pequenas divergéncias face a este apuramento quan-
to a IRS, IRC e juros compensatérios, mas regista mais 50.095.564$00
do que o valor apurado de juros de mora. As divergéncias verificadas
resultam, no IRS, no IRC e nos juros compensatdrios, de arredonda-
mentos efectuados na transi¢do de escudos para euros, e, no caso dos
juros de mora, na sequéncia de pagamentos efectuados através de guias
modelo 81.

O valor total por cobrar de impostos sobre o rendimento e respectivos
juros ascendia, no final de 2001, segundo as tabelas de execucéo orga-
mental da receita, a 797,4 milhdes de contos. Os procedimentos imple-
mentados e a constatagdo de que existem documentos de cobranga ain-
da ndo recolhidos, permitem concluir que o valor em divida sera certa-
mente inferior a 703,1 milhdes de contos, dos quais 679,5 milhdes pro-
venientes de 478.629 liquidagdes ja em fase executiva e 23,6 milhdes
de 5.274 notas de cobranga.

Refira-se ainda que parte significativa desta divida foi objecto de re-
clamag@o graciosa ou de impugnagdo judicial e que se tem vindo a
constatar a anulagdo de parte também significativa da divida reclamada
ou impugnada, ndo devendo, por isso, assumir-se o valor em divida
como sendo susceptivel de cobranga quase integral.

A falta de aderéncia entre a informagéo registada nas bases de dados
central e local foi causada por:

O Desactualizagdo do cadastro, ao nivel do sistema central, atribuin-
do a certiddo de divida a area local diferente da correspondente a
efectiva residéncia ou domicilio fiscal do contribuinte.

¢ Falta de actualizagdio da aplicagdo local (Programa de Execugdes
Fiscais).



Em primeira instancia, destacam-se os processos cuja analise per-
mitiu concluir que a fase efectiva em que se encontravam era a
constante da base de dados central. Porém, no servigo de finangas
ndo foi actualizada a fase na aplicagéo local, por motivos que se
prendem com a afectag@o dos recursos humanos a areas considera-
das prioritarias. Note-se que o Programa de Execugdes Fiscais ndo
actualiza as diversas fases do processo automaticamente, necessi-
tando da intervenc@o do operador para a mudanga de fase, mesmo
quando sdo extraidos documentos que o préprio programa produz
e representam por si s6 uma mudanga efectiva da fase do processo.
Por essa razdo, as fases de processo encontradas com mais fre-
quéncia no programa sdo a instauragdo, a citagdo e o abatimento
(que pode ocorrer por cobranca ou por anulagdo parcial ou total).
Nestas circunsténcias, a falta de actualizagéo da aplicagdo local va-
ria desde a omissdo pontual ou o atraso no registo das fases inter-
médias dos processos até ao assumido ndo registo dessas fases in-
termédias (e por vezes até do proprio abate dos processos) ou dos
pagamentos parcelares efectuados pelos devedores.

Em segundo lugar, encontram-se os processos para os quais ainda
néo foi recebido documento de suporte para o servigo de finangas
efectuar a alteragdo da fase, apesar deste ja ter conhecimento do
facto gerador dessa alterag@o.

O Desactualizagdes e incongruéncias da base de dados central em re-
sultado de problemas operativos e de natureza informatica na vali-
dagdo, reconciliacdo e imputacdio dos pagamentos e anulagdes as
respectivas liquidagdes, nomeadamente para as que se encontram
em regimes excepcionais de regularizacdo de dividas fiscais, de
desadequados procedimentos de controlo no que respeita ao preen-
chimento de guias de pagamento, causando a sua rejei¢do no sis-
tema, e da deficiente comunicagéo entre os servigos centrais e lo-
cais, no que respeita a situagao dos processos de execugéo fiscal.

¢ Em caso de anulagdo parcial do valor liquidado com pagamento da
parte restante (ou vice-versa), o codigo que fica registado no sistema
ndo reflecte a situagdo de facto (coexisténcia de pagamento e de anula-
¢do parciais) mas apenas o tltimo facto ocorrido (pagamento ou anula-
¢do), afectando a qualidade dessa informacéo.
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¢ Nio foi adoptado procedimento uniforme pelos servigos de finangas
que foram objecto da presente acgfo, relativamente aos requerimentos
para pagamento em prestagdes ao abrigo do Decreto-Lei n.° 492/88, de
30 de Dezembro (diploma que regula o pedido de pagamento em pres-
tacdes efectuado apds o decurso do periodo de pagamento voluntério e
antes da instauragdo do processo de execu¢do fiscal). Verificou-se que a
instaura¢do de processos de execugfo fiscal ou antecedia a decisdo so-
bre o pedido de pagamento em prestagdes ou s6 era efectuada apos de-
cisdo de indeferimento desse pedido.

RECOMENDACOES

Tendo em ateng@o o dmbito e os resultados desta Auditoria apresentam-se
seguidamente as recomendagdes que, a serem atendidas, se espera que
contribuam para superar as deficiéncias detectadas na qualidade da infor-
magéo que foi objecto desta acgao.

¢ Deverd ser integrado no Sistema Central de Impostos sobre o Rendi-
mento um mddulo de contabilizagdo que assegure a prestagdo de in-
formacdo fidvel e tempestiva para a Conta Geral do Estado; esse mo-
dulo deve conter a programacdo dos critérios e das regras de contabi-
lizagdo de forma objectiva e a determinagdo do periodo de contabili-
zag¢do minimo obrigatorio, prazos para registo da informacgio original
e da informacgdo definitiva relativa a cada periodo e processo de auto-
nomizagdo contabilistica dus alteragdes & informacdo original.

Para ser possivel cumprir esta recomendagdo, a recolha de dados para o
sistema central de impostos sobre o rendimento devera ser efectuada,
com garantia de fiabilidade e seguranca, até 15 dias apds o periodo
mensal da ocorréncia dos fuctos.

Para o efeito, a recolha da informagdo sobre cobrancas e anulagdes
efectuados em processos de execugdo fiscal deve incluir todos os ele-
mentos necessarios para proceder a reconciliagdo e imputagio dos res-
pectivos documentos de cobranga e de anulagfo.

¢ O desenvolvimento de sistemas de apoio a actividade desenvolvida na
area das execugdes fiscais continua a ser necessario, para exercer um
controlo prévio e rigoroso da situagfo das dividas, por parte dos servi-
¢os que liquidaram as receitas e que emitiram as respectivas certiddes,
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que assegure a efectividade das mesmas (serem devidas e ndo estarem
cobradas nem anuladas). A existéncia de um sistema de informagéo
global a disponibilizar na rede informatica da DGCI, que apresentasse
dados actualizados sobre os devedores quanto a respectiva localizagdo,
natureza (pontual ou sistematica) e da possibilidade de cobranga das di-
vidas pela existéncia de patriménio para as satisfazer, permitiria opgoes
rapidas e eficazes sobre os procedimentos a desenvolver e a rentabiliza-
¢do dos recursos existentes.

A modernizagdo do equipamento informatico existente nos servigos
locais deve constituir uma clara prioridade desta area, na medida em
que traria beneficios significativos para a operacionalidade desses ser-
vigos, nomeadamente, diminuindo a duragéo dos processos de execugo
fiscal.

Os servigos de finangas deverdo dar cumprimento ao disposto no n.° 1
do artigo 29.° do Decreto-Lei n.° 492/88, de 30 de Dezembro, devendo
a Administragdo Fiscal definir os procedimentos necessdrios para o
efeito.
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PARECER N° 6/99"

AUTARQUIA LOCAL — CONTRATO DE GARANTIA BANCARIA —
GARANTIA AUTONOMA

CONCLUSOES

As autarquias locais podem, nos termos gerais de direito, contratar
garantias bancérias auténomas, designadamente no dmbito das expro-
priagdes por utilidade publica urgentes previstas no Cédigo das Expro-
priagdes aprovado pelo Decreto-Lei n® 438/91, de 9 de Novembro (en-
tretanto revogado), de regime relativo aos trabalhos de reposigao de pa-
vimentos de estradas nacionais contemplados no artigo 125° do Estatuto
das Estradas Nacionais (Lei n® 2037, de 19 de Agosto de 1949) e do re-
embolso do Imposto sobre o Valor Acrescentado realizado ao abrigo do
artigo 22° do respectivo Codigo (aprovado pelo Decreto-Lei n® 394-
B/84, de 26 de Dezembro).

Senhor Secretario de Estado da Administracdo Local,
Exceléncia:

1.

1.1 — Através de despacho, datado de 19 de Janeiro de 1999, de Sua
Exceléncia o Secretario de Estado da Administracdo Local e Ordenamento
do Territério®, foi solicitado o parecer deste Conselho sobre a questdo da
legalidade do recurso a prestagdo de garantias bancarias pelas autarquias
locais, designadamente nas situagdes contempladas no parecer da Auditoria
Juridica do Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Administra-
¢do do Territério sobre o qual aquele foi proferido.

1.2 — A situagfio que directamente deu azo a emissao do referido pare-
cer da Auditoria Juridica reportava-se a uma pretensdo de prestagio de
garantia bancéria por parte de uma cdmara municipal, no dmbito de um
pedido de expropriagdo por utilidade publica urgente.

Publicado em D.R. — Il séric n® 537 de § de Marco de 2003.
? Comunicado pelo Oficio da Chefe do Gabinete n® 0000617, de 21 de Janeiro de 1999 (Proc.
93.26/98).
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Decorre dos elementos que acompanharam o pedido de parecer que
também tem sido posta em causa a viabilidade legal de prestagdo de garan-
tias bancdrias por parte de autarquias noutras hipéteses, nomeadamente:

A da constitui¢do de garantia em favor da Junta Auténoma de Estradas’
para assegurar a cobertura de custos de trabalhos de reposigdo de pavi-
mentos de estradas nacionais ou de quaisquer dos seus pertences, que
hajam sido destruidos ou danificados por motivo de obras de interesse
das autarquias; -

A da prestagdo de garantia a propésito do reembolso de IVA devido por
autarquias.

1.3 — Estdo longe de ser pacificas — consoante alids ressalta do proces-
so instrutor — as questdes, tanto da caracteriza¢do juridica da garantia ban-
caria, no que concerne a relagio entre o dador da ordem e o banco, como,
correlativamente, da possibilidade legal de as autarquias locais utilizarem
tal instituto juridico.

A Céamara Municipal cujo pedido esteve na origem do presente pare-
cer fundou a sua pretensdo no entendimento de que a garantia bancaria se
reconduziria a uma fianga, que apenas se tornaria efectiva se ela ndo cum-
prisse a obrigagdo de base a que respeitasse.

Entendem outros, porém, que a garantia bancaria consiste, ou pode vir
a traduzir-se, num empréstimo, escapando, nessa medida, a esfera de com-
peténcia das autarquias locais.

E essa, ja desde 1997, a posigdo da Associagio Nacional dos Munici-
pios Portugueses, que, em 6 de Margo desse ano, emitiu a Circular n°
44/97, do teor seguinte:

"Tendo surgido duvidas quanto a possibilidade das Camaras Munici-
pais constituirem garantias bancarias informamos V.Ex." que, depois de
analisado o assunto, ¢ nosso parecer que:

A garantia bancdria traduz-se num compromisso assumido pelo banco a
favor do seu cliente, prestado perante terceiros;

3

A Junta Autonoma de Estradas foi. pelo Decreto-Lei n®237/99. de 25 de Junho. substituida
por trés entidades, pelas quais hoje se repartem as atribui¢des que aquela cabiam: o Instituto
das Estradas de Portugal . o Instituto para a Construgao Rodovidria ¢ o Instituto para a Con-
servagdo ¢ Exploragdo da Rede Rodovidria.
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Ao constituir uma garantia bancéria a cmara estaria, de certa forma a
recorrer ao crédito, ja que o banco pode vir a ter que assumir a quantia
garantida;

Ora, os municipios s6 podem contrair empréstimos nos termos e condi-
¢des previstas no artigo 15° da Lei das Finangas Locais;

Face ao exposto, e porque o recurso a garantia bancaria podera tradu-
zir-se, ou podera ter como consequéncia a celebragdo de um empréstimo
sem observancia das regras aplicaveis a administragdo local, ¢ nossa opini-
do que as cdmaras municipais ndo € legalmente possivel a constituicdo de
garantias bancérias."

Esta opinido veio a ser secundada pela Direcgdo-Geral da Administra-
¢do Autdrquica, que, em parecer’ elaborado nos termos das instrugdes
constantes do Despacho 39/SEALOT/96°, a corroborou, argumentando,
nomeadamente, que:

constituindo a garantia bancéria um negdcio auténomo, desligado da
relagdo principal, torna-se invidvel, a seu respeito, apurar se a sua fina-
lidade corresponde ou nZo a algum dos tnicos tipos de objectivos que a
legislagdo taxativamente permite que possam ter os empréstimos a mé-
dio ou longo prazo contraidos pelas autarquias locais;

implicando a autonomia da garantia bancaria que esta nao seja afectada
por eventuais vicios de que enferme a relagdo principal, aquela poderia,
pois, subsistir para além e independentemente da realizabilidade dos
Unicos fins que os empréstimos a médio e longo prazo celebrados pelas
autarquias locais podem prosseguir."

Em contraponto, a Auditoria Juridica do entdo Ministério do Equipa-
mento, do Planeamento e da Administragdo do Territério pronunciou-se no
sentido da legalidade do recurso as garantias bancérias por banda das au-
tarquias locais, ponderando, no essencial, que®:

"2.2- Quanto a nos, a garantia bancéria aproxima-se menos da figura
da garantia que da do contrato de seguro (de caugfo): é certa a obrigagio
do dador da ordem, assemelhando-se as suas prestagdes ao prémio devido
no tltimo; o dever de cumprimento da obrigagdo assumida pelo garante €
incerto e futuro, podendo ou néo vir a ter lugar, tal como sucede no contra-

Informacao Técnica n®31. de 16 de Fevereiro de 1998 (Proc. N°® 234.002/98).
Didrio da Republica. Il Série, de 19 de Julho de 1996.
Parecer do Auditor Juridico de 13 de Janeiro de 1999,
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to de seguro com a ocorréncia do evento; o beneficiario € terceiro, o que, se
bem que ndo seja a regra, também pode acontecer no seguro, verificando-se
em qualquer dos casos, face ao pagamento pelo garante ou seguradora, sub-
rogagdo nos respectivos direitos (art’s 428° e 441° CCom; art® 593° CCiv.).
Estamos, assim, perante um contrato aleatorio, na modalidade de risco ou
seguro, caso em que "a prestagdo € sempre certa e obrigatdria para uma das
partes e, em relagdo a outra, ¢ que a obrigagdo s6 nasce no caso de se veri-
ficar (ou quando se verificar) determinada circunstancia futura e incerta"
(Pires de Lima e A. Varela, "Nog¢des Fundamentais de Direito Civil", I, C.
Editora, 1961, pag. 507).

2.3.1 — A tratar-se de garantia, seria ela especial, inominada, pessoal,
ou estar-se-ia mesmo perante um mandato de crédito (art®. 623°-2 CCiv.;
Almeida Costa, "Direito das Obrigacdes", 3" ed., Almedina, pag. 644).

Caso em que, face a lei actualmente em vigor, ndo sera possivel a ce-
lebragdo de contratos de garantia bancaria. Nao pelo regime proprio dos
empréstimos, que se nao configura como de recurso ao crédito, mas por
forga do disposto nos art®. 23°-7 e 27°-6 da L. n® 42/98, de 6/8 segundo os
quais é vedado aos municipios e as freguesias "... a concessdo de garantias
pessoais".

2.3.2 — Mas, se o contrato de garantia bancaria for havido com mais
afinidades com o de seguro, como entendemos, entdo opinamos que conti-
nua a ndo ser vedado as CM's langarem mao dele: quer porque, nas cautelas
do legislador da LFL de 1998, nao foi ele englobado nas referidas disposi-
¢des proibitivas, quer porque, nos termos do art® 53°-2, ¢) do DL n° 100/84,
de 29/3, na redacgdo da L. n° 18/91, de 12/6, os presidentes das CM's de-
tém competéncia expressa para "efectuar seguros". Esta via pressupde o
cumprimento das demais imposi¢des de direito financeiro ptblico, nomea-
damente quanto a inscrigdo e dotagdo orgamentais da despesa e a cabimen-
tacdo da respectiva verba (art®s 8°, 10°, 26°-1 do DL n° 341/83, de 21/7).

3 — Concluindo:

3.1.1 — € omissa a legislacdo nacional sobre a constituicdo de garantia
bancaria, configurando-se ela, consoante a doutrina, quer como contrato de
empréstimo, quer como contrato inominado de garantia especial, pessoal e
auténoma, casos em que, pela lei actualmente vigente para as autarquias
locais, ndo é possivel a sua celebrag@o (art®. 23°-7 e 27°-6 da L. n® 42/98,
de 6/8);

3.1.2 — as caracteristicas da garantia bancéria e as finalidades preten-
didas com o recurso a este contrato, para além de o ndo haver como de
empréstimo, aproximam-no mais do seguro—caugao, caso em que nao seria
vedado as CM's langarem mio dele;
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3.1.3 — qualquer que seja o entendimento, podem as autarquias locais
fazer uso do contrato de garantia bancaria em situagdes de prestagdo de
caugdo para efeitos de declaragéio de utilidade publica urgente (art® 13°-3
CE) e da boa execugio de empreitada de obra publica (art®s 104° a 106° do
DL n° 405/93, de 10/12, e art® 15° do DL n° 390/82, DL de 17/9)."

De todo o modo, e dada a divergéncia de opinides constatadas, a Au-
ditoria Juridica terminou sugerindo a audigdo deste corpo consultivo.

2.

2.1 — Com vista a progressiva aproximagio ao cerne do problema em
discussdo, tem sentido, antes de mais, por de lado dois tipos de argumento
que se afigura nfio terem cabimento para a respectiva resolugéo.

Trata-se, por um lado, da proibi¢cdo de os municipios e freguesias con-
cederem garantias pessoais, consignada, respectivamente, nos artigos 23°,
n®7e27°n°6, daLein®42/98, de 6 de Agosto (Lei das Finangas Locais),
0Ss quais prescrevem:

"Artigo 23°
Regime de crédito dos municipios

7 — E vedado aos municipios quer o aceite quer o saque de letras de
cambio, a concessdo de avales cambiarios, bem como a subscri¢do de li-
vrangas e a concessdo de garantias pessoais".

"Artigo 27°
Regime de crédito das freguesias

6 — E vedado as freguesias quer o aceite quer o saque de letras de
cambio, a concessdo de avales cambiérios, bem como a subscri¢do de li-
vrangas e a concessdo de garantias pessoais”.

A expressio "concessdo de garantias pessoais" denota com suficiente
evidéncia que se trata de proibir que sejam as autarquias a conceder tal tipo
de garantias, ou, dito de outro modo, que elas assumam a posi¢do de garan-
te (do cumprimento de obrigagdes de outrem) — e nfo ja que recorram a
essa modalidade de garantias, ordenando a outra entidade que as preste.
Quem concede a garantia pessoal é o garante. Aquele que ordena ou solici-
ta ao garante que a conceda, presta ou fornece a garantia (ndo a concede).

[sso mesmo transparece da economia das principais normas da Lei n°
112/97, de 16 de Setembro (Estabelece o regime juridico da concesséo de
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garantias pessoais pelo Estado ou por outras pessoas colectivas de direito
publico):

"Artigo 1°
Ambito de aplicacio e principios gerais

1 — O presente diploma aplica-se a concessdo de garantias pessoais
pelo Estado e por outras pessoas colectivas de direito publico.

2 — A concess@o de garantias pessoais reveste-se de caracter excepci-
onal, fundamenta-se em manifesto interesse para a economia nacional e
faz-se com respeito pelo principio da igualdade, pelas regras de concorrén-
cia nacionais e comunitarias e em obediéncia ao disposto na presente lei.

Artigo 6°
Operagdes a garantir
As garantias pessoais destinam-se a assegurar a realizagdo de opera-
¢oes de crédito ou de outras operagdes financeiras, nacionais ou internacio-
nais, de que sejam beneficiarias entidades ptblicas, empresas nacionais ou
outras empresas que legalmente gozem de igualdade de tratamento.

Artigo 13°
Apresentaciio e instrucio do pedido
1 — O pedido de concessdo de garantia do Estado serd dirigido ao
Ministério das Finangas pela entidade solicitante do crédito ou beneficiaria
da operag@o financeira.
2 — O pedido de concessdo da garantia sera obrigatoriamente instrui-
do com os seguintes elementos:

2.2 — Por seu turno, tdo-pouco releva para o objecto deste parecer a
consideragdo da garantia bancaria admitida, como uma das modalidades de
caugdo, no ambito do regime das empreitadas de obras publicas.

Referem-se-lhe, na verdade, nomeadamente, os seguintes preceitos do
Decreto-Lei n°® 59/99, de 2 de Margo (Novo regime das empreitadas de
obras publicas):

7 Entretanto alterado, mas sem relevancia para a matéria em apreciacio. pela Lei n® 163/99,
de 14 de Setembro, ¢ pelo Decreto-Lei n® 159/2000, de 27 de Julho.
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"Artigo 112°
Funcao da caucio

1 — O adjudicatario garantira, por caugéo, o exacto e pontual cum-
primento das obrigagdes que assume com a celebragdo do contrato de em-
preitada e eventuais contratos adicionais.

2 — O dono da obra podera recorrer a caugdo, independentemente de
decis@o judicial, nos casos em que o empreiteiro ndo pague, nem conteste
no prazo legal, as multas contratuais aplicadas ou ndo cumpra as obriga-
¢oes legais ou contratuais liquidas e certas.

3 — Em obras de valor inferior a 5 000 contos, a caugfio pode ser
substituida pela retencdo de 10% dos pagamentos a efectuar.

Artigo 114°
Modo de prestacio da caucio
1 — A caugéio serd prestada por deposito em dinheiro ou em titulos
emitidos ou garantidos pelo Estado, ou mediante garantia bancaria ou segu-
ro-caucdo, conforme escolha do adjudicatario.

5 — Se o adjudicatario pretender prestar a caugdo mediante garantia
bancéria, apresentard documento pelo qual um estabelecimento bancario
legalmente autorizado assegure, até ao limite do valor da caugdo, o imedia-
to pagamento de quaisquer importdncias exigidas pelo dono da obra em
virtude de incumprimento de obrigagdes a que a garantia respeita.

De teor muito semelhante eram ja, de resto, as correspondentes nor-
mas (artigos 104° e 106°) do Decreto-Lei n° 405/93, de 10 de Dezembro,
que regulava as empreitadas de obras piblicas antes da publicacdo do De-
creto—Lei n® 59/99.

Anote-se, ademais, que flagrante analogia com os anteriores patentei-
am, também, os preceitos respeitantes a garantia bancaria, enquanto moda-
lidade de caugéo, integrados no diploma ora regulador da contratagéo pu-
blica e das despesas publicas com locagdo e aquisigdo de bens e servigos -
Decreto—Lei n° 197/99, de 8 de Junho:
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"Caucio

Artigo 69°
Valor e finalidade

1 — Para garantir o exacto e pontual cumprimento das suas obriga-
¢des, pode ser exigida ao adjudicatdrio a prestagdo de caugdo no valor
maximo de 5% do valor total do fornecimento, com excluso do IVA.

2 — A entidade adjudicante pode considerar perdida a seu favor a
caugdo prestada, independentemente de decisdo judicial, nos casos de nédo
cumprimento das obrigagdes legais, contratuais ou pré-contratuais pelo
adjudicatario.

Artigo 70°
Modos de prestac¢ido
I — A caugdo pode ser prestada por depésito em dinheiro ou em titu-
los emitidos ou garantidos pelo Estado, ou mediante garantia bancéria ou
seguro-caugao, conforme escolha do adjudicatério.

4 — Se o adjudicatéario prestar a caugdo mediante garantia bancaria,
deve apresentar um documento pelo qual um estabelecimento bancario
legalmente autorizado assegure, até ao limite do valor da caugéo, o imedia-
to pagamento de quaisquer importancias exigidas pela entidade adjudicante
em virtude de incumprimento das obrigagdes, nos termos do disposto no n°
2 do artigo anterior.

6 — Das condigdes da garantia bancéaria ou da apdlice de seguro-
caucdo ndo pode, em caso algum, resultar uma diminuigé@o das garantias da
entidade adjudicante, nos moldes em que sdo asseguradas pelas outras
formas admitidas de prestagdo da caugfo, ainda que ndo tenham sido pago
o respectivo prémio.

Consoante ressalta das normas acabadas de transcrever, a garantia
bancaria a que se reportam ¢ concedida pelos adjudicatarios a entidade
publica dona da obra ou adquirente. Ou seja: as autarquias locais surgem,
nesse ambito, como beneficiarias das garantias bancdrias, ¢ ndo como da-
dores de ordem. Ora, 0 que no presente parecer se discute é saber se as
autarquias locais podem, ou ndo, conceder garantias bancarias, tomando a
seu respeito a posi¢do de dador de ordem.
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3.

3.1 — Passando, agora, a cuidar, directamente, do objecto da questdo
posta ao Conselho, cumpre, antes de mais, caracterizar o instituto da garan-
tia bancéria auténoma.

E comummente aceite, entre nés — tanto na doutrina como na jurispru-
déncia® — a defini¢do que para ela propde GALVAO TELLES’: "a garantia
auténoma € a garantia pela qual o banco que a prestou se obriga a pagar ao
beneficiario certa quantia em dinheiro, no caso de alegada inexecucdo ou
ma execucio de determinado contrato (o contrato-base), sem poder invocar
em seu beneficio quaisquer meios de defesa relacionados com esse mesmo
contrato".

Este autor explicita que a nogdo assim delineada corresponde a hipote-
se "de longe mais frequente"”, de a garantia em causa se reportar a obriga-
¢bes contratuais; mas nada obsta a que incida sobre obrigagdes de outra
natureza.

A garantia bancdria auténoma assenta, assim, num esquema triangular
ou trilateral'®, decomposto em trés relagdes juridicas:

"a) uma relacdo a que o banco é estranho e que se trava entre os sujei-
tos da obrigagdo garantida, de ora em diante designados por credor
principal e devedor principal, geralmente tendo por fonte um con-
trato (o chamado contrato—base);

b) relagédo entre o devedor principal (dador da ordem, ordenador, ga-
rantido) e o banco;

c) relagéo entre o banco garante e o beneficidrio (credor principal)"'.

As necessidades e interesses da vida comercial t€ém conduzido a adop-
¢do de diversos tipos de garantias auténomas.

Os principais de entre eles, atendendo a respectiva finalidade, sdo as-
sim caracterizados por FERRER CORREIA'*:;

Sy, por todos: JORGE PINHEIRO, "Garantia bancéria auténoma", Rev.Ord.Adv., Ano 52,

1992. pags. 418-419; FATIMA GOMES, "Garantia autonoma a primeira solicitagio", Di-
reito ¢ Justica, 1994, vol. VIII, T.2, pag. 130; acordaos do Supremo Tribunal de Justica, de
23 de Margo de 1995 (Col.Jur., Acds.STJ, Ano III, 1995, T 1, pag. 140) e de 9 de Janeiro de
1996 (Bol. Min.Just.. n® 453, pag. 432).

? "Garantia bancéria auténoma”, in "O Direito". Ano 120, 1988, I1I-1V, pag. 283

Yok, p.c.. GALVAO TELLES, op. cit.. pag. 522; FATIMA GOMES, op. cil., pag. 130;
CLAUDE MARTIN ¢ MARTINE DELIERNEUX, "Les garanties bancaires autonomes".
Bruxelas, 1991, pag. 89.

" JORGE PINHEIRO, "Garantia bancéria auténoma". in Revista da Ordem dos Advogados.

Ano 52. Julho de 1992, pag. 420.

"Notas para o estudo do contrato de garantia bancaria” in Revista de Direito ¢ Economia,

Ano VIII, n® 2, 1982, pag. 248.

12
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"a) Na promessa mediante anuncio publico, a garantia é dada ao pro-
mitente, para o caso de a pessoa a quem for concedida a adjudica-
¢do ndo cumprir as obriga¢des decorrentes da sua proposta (v.g.,
ndo assinando ou ndo executando o contrato de fornecimento).

b) Garantia de restituigdo de pagamentos antecipados. Destina—se ela
a dar ao contraente, que pagou por antecipagdo uma parte do prego
da empreitada, do fornecimento, da compra, a seguranga de que as
quantias adiantadas lhe serdo restituidas, na hipdtese de o fornece-
dor, o empreiteiro, o vendedor nao cumprir o pactuado.

c) Garantia de execugdo do contrato. Tem por objecto a indemniza-
¢do do dano que resultar para uma das partes do incumprimento da
prestacdo caracteristica do contrato pelo outro contraente (p.e., o
fornecedor ou o empreiteiro).

d) Garantia de pagamento. Assegura ao credor de uma prestagdo pe-
cuniaria (vendedor, mutuante, fornecedor, empreiteiro) o
pagamento da divida, para o caso de o obrigado principal o nfo
fazer, ou o ndo fazer em devido tempo".

A modalidade mais usual e eficaz de garantia bancaria auténoma € a
da chamada garantia bancaria "a primeira solicitagdo", assim caracterizada
por MENEZES CORDEIRO":"

"Na garantia autéonoma, o garante obriga-se a pagar ao beneficiario
uma determinada importancia. Tal pagamento operara a primeira solicita-
¢do (auf erstes Anfordern, on first demand), isto é: o garante pagard ao
beneficidrio determinada importincia, assim que este lha pega. Normal-
mente, porém, a garantia exige que o garante, antes de efectuar qualquer
pagamento, proceda a breve analise de determinados documentos: facturas,
ordens de fornecimento, boletins de transporte ou de embarque. Tal exame
nédo se confunde porém, de modo algum, com um juizo de cumprimento ou
de incumprimento da relag@o principal”.

3.2 — A generalidade da doutrina e da jurisprudéncia portuguesas'® — e
bem assim este Conselho, no seu parecer n° 139/96, de 7 de Novembro de

' "Manual de Direito Bancario", Coimbra, 1998, pag. 609.

V. também: ANDRE PRUM, "Les garanties bancaires a premicre demande". Paris, 1994;
YVES POULLET "La garantic a premiére demande: un acte unilateral abstrait?", in "M¢-

_langes Pardon", Bruxelas, 1996, pags. 409 ¢ segs.

'*'V. entre outros, GALVAO TELLES, op. cit., pag. 290: ALMEIDA COSTA ¢ PINTO
MONTEIRO. "Garantias bancarias", in Col. Jur., Ano XI, T.V., pag. 21; FATIMA GO-
MES, op.cit.. pag. 158; JORGE PINHEIRO. op. cit., pags. 438 ¢ segs.; acordaos do Tribu-
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1997 — tem entendido que, embora ndo consagradas especificamente na lei,
as garantias bancérias auténomas sdo admissiveis na nossa ordem juridica,
por forga do principio geral da autonomia da vontade consignado no artigo
405° do Cddigo Civil.

E certo que n3o deixaram de, a este respeito, ter sido, por SIMOES
PATRICIO', suscitadas duvidas acerca de tal admissibilidade, face a proi-
bicdo dos negdcios abstractos constante do artigo 458° do Cddigo Civil,
tendo em consideragdo que, em principio, esta regra seria supletivamente
aplicavel também as relacdes comerciais.

A posi¢do dominante, porém, recusa as garantias bancarias autonomas
a indole de negdcios abstractos.

Estas sdo, ao invés, consideradas negdcios causais — constituindo a
respectiva causa precisamente a garantia que através delas se intenta efecti-
var'’,

Distingue-se, nestes termos, entre autonomia e abstracgdo — recusan-
do-se as garantias bancarias esta Ultima caracteristica, mas nao aquela.

Enquanto contratos auténomos, o regime juridico destas garantias ndo
depende do contrato (ou outro negdcio) de base a que respeitam — ressalva-
das situagdes extremas de ma fé ou abuso de direito'®.

Alias, o proprio SIMOES PATRICIO veio a reconhecer a aceitabili-
dade das garantias autonomas, ja que as exigéncias proprias da vida comer-
cial obstariam, afinal, a que a seu respeito se aplicasse supletivamente o
teor do artigo 436° do Cédigo Civil .

4.

4.1 — Passando, agora, a atender as disposi¢des legais directamente
aplicaveis as situagdes especificas que deram azo ao pedido do presente
parecer, comecara por recordar-se que o artigo 13° do Cédigo das Expro-
priagdes aprovado pelo Decreto-Lei n° 438/91, de 9 de Novembro, estatuia
que:

nal da Relagdo de Lisboa de |1 de Dezembro de 1990 (Col. Jur., 1990, T.V, pag. 136) e do
Supremo Tribunal de Justiga de 9 de Janeiro de 1996 (cit.nota 7).

'8 "Preliminares sobre a garantia "on first demand". in Rev.Ord. Adv., Ano 43. Dezembro de
1983, pag. 688-692

' V_FERRER CORREIA, op. cit., pag. 249: ALMEIDA COSTA ¢ PINTO MONTEIRO, op.
cit., pag. 21.

' FERRER CORREIA. op. cit., pag. 257: GALVAO TELES, op. cit., pags. 289-290: JORGE
PINHEIRO, op., cil., pags. 443 ¢ segs.: acorddo do Supremo Tribunal de Justica de 23 de
Marco de 1995 (Bol. Min. Just., n® 445, pag. 508).

9 Op. cit., pags. 696 e segs.
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"Artigo 13°
Atribuicio do cardcter de urgéncia

1 — No proprio acto declarativo da utilidade publica, que sera sempre
publicado no Diario da Republica, sem prejuizo da obrigatoriedade da
notificag@o dos titulares dos direitos que incidem sobre os bens imoveis a
expropriar, pode ser atribuido caracter de urgéncia a expropriacdo para as
obras de interesse puiblico.

2 — A atribuig@o de caracter urgente a expropriagéo ¢ sempre funda-
mentada e confere a entidade expropriante a posse administrativa imediata
dos bens a expropriar, nos termos dos artigos 17° e seguintes, sem prejuizo
do disposto no n° 3.

3 — O acto declarativo de utilidade ptblica que atribua caracter ur-
gente a expropriagdo determina obrigatoriamente a prestagdo de caugdo,
por qualquer das formas em direito admitidas, correspondente a metade do
montante da importancia provavel da indemnizagdo, a qual é perdida a
favor do expropriado no caso de o bem objecto da expropriagdo nio ser
afecto ao fim que a determinou no prazo estabelecido para o exercicio do
direito de reverséo.

4 — Quando se trate de expropriacdo com caracter de urgéncia, o re-
querimento da declaragéo de utilidade publica sera acompanhado dos do-
cumentos constantes das alineas a), b), c), d) e 1) do n°® 2 do artigo 12°,
podendo as certiddes referidas nas alineas d) e e) ser juntas até ao momento
em que se lavre a escritura ou auto de expropriagdo amigavel ou até a adju-
dicagdo judicial da propriedade dos prédios expropriados."

Comentando estas normas, PERESTRELO DE OLIVEIRA™ explici-
tava que: "A caugdo referida no n° 3 funciona, apenas, como garante da
efectiva aplicagdo do bem ao fim da expropriagéo".

A verdade, porém, é que, ainda em 1999, veio a ser publicada, em 18
de Setembro, a Lei n° 168/99, que aprovou o Cédigo das Expropriagdes ora
vigente.

Deste diploma interessam directamente para o problema em aprecia-
¢do os artigos 15° (correspondente ao artigo 13° do Cédigo anterior) e 20°,
os quais dispdem o seguinte:

"Artigo 15°
Atribuicio do cardcter de urgéncia
1 — No proprio acto declarativo da utilidade publica, pode ser atribu-
ido caracter de urgéncia a expropriagdo para obras de interesse publico.

90 e g - _ i ;
"Codigo das Expropriagdes anotado", Coimbra, 1992, pag. 71
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2 — A atribuic@o de caracter urgente a expropria¢do deve ser sempre
fundamentada e confere de imediato & entidade expropriante a posse admi-
nistrativa dos bens expropriados, nos termos previstos nos artigos 20° e
seguintes, na parte aplicavel. 3 — A atribui¢@o de caracter urgente caduca se
as obras na parcela nfio tiverem inicio no prazo fixado no programa de
trabalhos, salvo ocorrendo motivo devidamente justificado.

4 — A declaragdo de caducidade aplica-se, com as necessarias adapta-
¢des, o disposto no n° 4 do artigo 13°.

5 — A caducidade ndo obsta a ulterior autorizagdo da posse adminis-
trativa, nos termos dos artigos 19° e seguintes.

Artigo 20°
Condicoes de efectivacio da posse administrativa

I — A investidura administrativa na posse dos bens néo pode efecti-
var-se sem que previamente tenham sido:

a) Notificados os actos de declaragéo de utilidade publica e de autori-

zagdo da posse administrativa;

b) Efectuado o depdsito da quantia mencionada no n® 4 do artigo 10°
em instituicAo bancéria do lugar do domicilio ou sede da entidade
expropriante, a ordem do expropriado e dos demais interessados,
se aquele e estes forem conhecidos e ndo houver duvidas sobre a
titularidade dos direitos afectados;

c) Realizada vistoria ad perpetuam rei memoriam destinada a fixar os
elementos de facto susceptiveis de desaparecerem e cujo conheci-
mento seja de interesse ao julgamento do processo.

2 — A notificagfio a que se refere a alinea a) do nimero anterior deve

conter o local, o dia e a hora do acto de transmiss@o da posse.

3 — O acto de transmiss@o de posse devera ter lugar no prédio, parce-
la ou lango expropriado.

4 — Se o expropriado e os demais interessados, estando ou devendo
considerar-se devidamente notificados, ndo comparecerem ao acto de
transmissdo de posse, esta ndo deixara de ser conferida.

5 — O depésito prévio € dispensado:

a) Se a expropriagdo for urgente, devendo o mesmo ser efectuado no

prazo de 90 dias contados nos termos do artigo 279° do Cddigo
Civil, a partir da data de publicagdo da declaragdo de utilidade pu-
blica;

b) Se o expropriado e demais interessados ndo forem conhecidos ou
houver dividas sobre a titularidade dos direitos afectados, devendo
o mesmo ser efectuado no prazo de 10 dias a contar do momento



em que sejam conhecidos ou seja resolvido o incidente regulado
no artigo 53°.

6 — Atribuido caracter urgente a expropriagédo ou autorizada a posse
administrativa, a entidade expropriante solicita directamente ao presidente
do tribunal da relagdo do distrito judicial do lugar da situagdo do bem ou da
sua maior extensdo a indicagdo de um perito da lista oficial para a realiza-
¢do da vistoria ad perpetuam rei memoriam.

7 — Pode ser solicitada a indicagdo de dois ou mais peritos sempre
que tal se justifique pela extens@o ou niimero de prédios a expropriar."

Verifica-se, pois, que ndo consta da norma relativa & expropriagéo ur-
gente (artigo 15°) qualquer meng@o a caugdo e aos modos por que poderia
ser prestada.

A questdo passou a ser exclusivamente regulada, em termos gerais, no
artigo 20°, que apenas prevé a prestagdo de caugio sob a forma de depdsito.

Tal depésito €, em principio, condigfio da efectivagdo da posse admi-
nistrativa (n° 1, al.b)), cabendo, em caso de expropriagdo urgente, ser reali-
zado nos 90 dias posteriores a publicagdo da declaragio de utilidade ptibli-
ca.

Que assim é surge, de resto, corroborado pelo comentéario que MELO
FERREIRA?*' formula em relagdo ao transcrito artigo 15°, e, em particular,
ao facto de nele se ndo abordar a questdo de eventual caugéo: "A obrigato-
riedade de prestar caugfo decorre do artigo 20°, s6 assim se respeita o prin-
cipio enformador do Cddigo, do pagamento contemporaneo de uma justa
indemnizag3o, cfr. artigo 1°."

Ja ndo se pde hoje, portanto, a concreta questdo da legitimidade ou
ndo da prestacdo de garantias bancarias, pelas autarquias locais, com res-
peito as expropriagdes por utilidade publica urgente.

Isso ndo obsta, porém, a que subsista o problema geral da possibilida-
de ou ndo da prestagdo de tais garantias por essas instituicdes de adminis-
tragdo local — nomeadamente no tocante as outras duas situagdes conside-
radas no pedido de parecer.

E sempre podera ter sentido, ademais, apurar se foi ou ndo legal o ofe-
recimento de garantias bancarias, no ambito de expropriagdo urgente, pela
camara municipal cuja iniciativa suscitou a solicitagdo do presente parecer.

4.2 — A segunda situagdo tipica alvitrada no parecer da Auditoria Juri-
dica diz respeito ao teor do artigo 125° do Estatuto das Estradas Nacionais
(Lei n® 2037, de 19 de Agosto de 1949), norma ainda vigente, que prescre-
ve:

2 "Codigo das Expropriagdes anotado”, 2 ed.. Coimbra, 2000, pag. 21.
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"Art. 125°

Os trabalhos de reposi¢do de pavimentos das estradas nacionais ou de
quaisquer dos seus pertences que tenham sido destruidos ou danificados
por motivo de obras que interessem a terceiros serdo sempre custeados por
estes € a sua execugdo efectuada, em regra, pelas respectivas direcgdes de
estradas, salvo, pelo que diz respeito & Administragdo-Geral dos Correios,
Telégrafos e Telefones, nos casos previstos nos artigos 16° e 17° da Porta-
ria n® 10 602, de 16 de Fevereiro de 1944.

§ 1° Para a execugdo dos trabalhos a que se refere este artigo devera a
entidade interessada depositar previamente na Caixa-Geral de Depdsitos,
Crédito e Previdéncia ou nalgumas das suas filiais, agéncias ou delegagdes,
mediante guia passada pela respectiva direc¢do de estradas, a importéncia
orcamentada dos mesmos trabalhos, a ndo ser que, por despacho ministeri-
al, tenha sido dispensado esse depdsito.

§ 2° Os trabalhos relativos a reposi¢do dos pavimentos com os quais,
por imprevistos, ndo se haja contado no respectivo orgamento correrdio
igualmente por conta da entidade interessada na sua execugéo."

Este preceito ndo se refere, assim, expressamente, a concessdo de ga-
rantia bancaria, mas sim a realizagdo de um depdsito prévio (para assegurar
o custeio dos trabalhos de reposi¢do de pavimentos de estradas nacionais
ou de seus "pertences", realizados pelas direcgdes de estradas™.

Nao pareceria excluida, contudo, a possibilidade de o despacho minis-
terial que porventura dispense tal depdsito, nos termos da parte final do §
1°, exigir, em sua substitui¢do, a prestagdo de garantia bancaria. Isto, na
perspectiva de que quem pode o mais, pode o menos: se o depdsito pode
ser dispensado pura e simplesmente, licito parece ser também substitui-lo
por garantia menos "gravosa" para o "devedor", tal como a garantia banca-
ria.

De todo o modo, o problema surgiu, concretamente, a respeito da apli-
cacdo do despacho do Secretario de Estado das Obras Publicas de 5 de
Margo de 1991, que, proferido sobre proposta (n° 1/PTE, de 4 de Novem-
bro de 1991) da Junta Auténoma de Estradas, determinou o seguinte:

220 Estatuto das Estradas Nacionais foi objecto de multiplas alteragdes, nomeadamente
introduzidas pelos Decretos—Leis n° 44697, de 17 de Novembro de 1962, 45 291, de 3 de
Outubro de 1963, 13/71, de 23 de Janeiro, 219/72, de 27 de Junho, 605/72, de 30 de De-
zembro, 148/77, de 12 de Abril, e 400/82, de 23 de Setembro. Nenhum desses diplomas se
reportou, contudo, ao supra transcrito artigo 125°.

(%)
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"1. Se a JAE entender por conveniente que os trabalhos de reposigdo
sejam executados pela Direc¢do de Estradas, entdo cumprir-se-a na integra
o artigo 125° do Estatuto das Estradas Nacionais.

2. Se a JAE ndo vir inconveniente em que os trabalhos de reposicdo
sejam executados por terceiros, tais como por administragéo directa das
Autarquias ou seus empreiteiros, entdo exigir-se-4 garantia bancaria de
10% do valor orcamentado ou da adjudicagdo. A garantia bancéria sé sera
liberta ap6s o decurso do prazo de garantia da empreitada, e em qualquer
dos casos, nunca menos de decorridos 2 anos."

4.3 — Mencione-se, enfim, a hipdtese da garantia de reembolso do Im-
posto sobre Valor Acrescentado, prevista no artigo 22° do respectivo Cédi-
go (aprovado pelo Decreto—Lei n° 394-B/84, de 26 de Dezembro):

"Artigo 22°

1 — O direito a dedugo nasce no momento em que o imposto deduti-
vel se torna exigivel, de acordo com o estabelecido pelos artigos 7° e 8°,
efectuando-se mediante subtracgdo ao montante global do imposto devido
pelas operagdes tributdveis do sujeito passivo, durante um periodo de de-
claragdo, do montante do imposto dedutivel, exigivel durante o mesmo
periodo.

5 — Se, passados 12 meses relativos aos periodo em que se iniciou o
excesso, persistir crédito a favor do contribuinte superior a 50 0008, este
poderé solicitar o seu reembolso.

6 — Nao obstante o disposto no ntimero anterior, o sujeito passivo
podera solicitar o reembolso antes do fim do periodo de 12 meses quando
se verifique a cessagdo de actividade ou passe a enquadrar-se no disposto
nos n° 3 e 4 do artigo 28° n° 1 do artigo 54° ou n° I do artigo 61°, bem
como quando o crédito a seu favor exceder 25 vezes o salario minimo na-
cional mais elevado, arredondando para a centena de milhares de escudos
imediatamente inferior, sendo este valor reduzido para metade nas situa-
¢des a seguir indicadas:

a) Nos seis primeiros meses ap6s o inicio da actividade;

b) Em situacBes de investimento com o recurso ao crédito devida-

mente comprovadas.

7 — Em qualquer caso, a Direcgio-Geral das Contribui¢des e Impos-
tos podera exigir, quando a quantia a reembolsar exceder 100 0008, caugéo,
flanga bancaria ou outra garantia adequada, que devera ser mantida pelo
prazo de um ano.



A eventualidade de exigéncia de prestacdo de garantia bancaria por
parte de autarquia local devedora de IVA encontra-se contemplada na parte
final do n® 7 da norma em questdo, quando se reporta a "outra garantia
adequada".

5.

5.1 — Anote-se, de todo o modo, que, se a questdo em apreciagdo se
patenteou em certas situagdes tipicas como as acabadas de enunciar, ela
vem posta em termos gerais, devendo, por isso, ser abordada neste parecer
também sob essa perspectiva.

Trata-se, pois, antes de mais, de apurar se as autarquias locais podem
ou ndo, em geral, prestar garantias bancarias.

Apenas na hipétese de a resposta ser negativa caberia analisar se, por-
ventura, apesar dessa proibicdo genérica, elas poderiam presta—las em cer-
tos casos especificos.

5.2 — A solugdo negativa surge apoiada no regime geral aplicavel a
contratagdo de empréstimos por parte das autarquias locais.

Em 28 de Julho de 1979, foi publicado um diploma especifica e exclu-
sivamente dedicado a regular os empréstimos municipais — o Decreto-Lei
n®258/79.

Os respectivos preceitos que mais directamente interessam a matéria
em discuss@o s@o os seguintes:

"Artigo 1°
Os municipios podem contrair empréstimos junto de instituicdes de
crédito autorizadas a concedé-los, sem necessidade de prévia aprovagdo
tutelar.

"Artigo 2°
Os empréstimos a que se refere o artigo anterior podem ser a curto,
médio e longo prazos.

"Artigo 3°
Os empréstimos a médio e longo prazo s6 podem ser contraidos para
investimentos reprodutivos de alcance social ou cultural e ainda para pro-
ceder ao saneamento financeiro dos municipios.

Artigo 4°
| — A contratagdo de empréstimos a médio e longo prazo para sane-
amento financeiro dos municipios s6 pode ter lugar em casos de grave



desequilibrio das finangas municipais, tendo em vista o restabelecimento
do respectivo equilibrio num prazo razoavel e, designadamente, nos casos
de:

a) Insuficiéncia das cobrangas de receitas previstas para fazer face a

compromissos assumidos;

b) Necessidade de dilatar o prazo de empréstimos cujo vencimento se

aproxime em altura de falta de recursos;

c) Conveniéncia de substituicdo de empréstimos por outros em con-

di¢cdes menos onerosas.

2 — Os pedidos de empréstimos para saneamento financeiro dos muni-
cipios devem ser instruidos com um estudo fundamentado sobre a situagéo
financeira da autarquia e um plano de saneamento financeiro para o perio-
do a que respeita o empréstimo.

Artigo 5°

1 — Os empréstimos a curto prazo podem ser contraidos em qualquer
circunstincia para ocorrer a dificuldades momenténeas de tesouraria, ndo
podendo ser utilizados para despesas correntes nem podendo o seu montan-
te ultrapassar, em qualquer momento, 1/12 das verbas orgamentadas para
investimento pelo municipio no respectivo ano.

2 — Os empréstimos a curto prazo poderdo revestir qualquer forma
adequada a natureza e duragdo da operagéo.

3 — Para efeitos de apreciag@o e julgamento das contas a que se refere
o artigo 20° da Lei n® 1/79, de 2 de Janeiro, e para cumprimento das dispo-
sicdes orcamentais, os servicos de contabilidade municipal promoverio as
necessarias adaptagdes na escrituragdo dos empréstimos a que se refere o n°
1 e nos respectivos pagamentos.

Artigo 6°

1 — Os empréstimos a que se refere o artigo 2° carecem de aprovagdo
das respectivas assembleias municipais, nos termos dos artigos 48°, alinea
j), e49°da Lei n® 79/77, de 25 de Outubro.

2 — A aprovagdo dos empréstimos a curto prazo podera ser concedida
pelas assembleias municipais nas suas sessdes anuais de aprovagdo de
orgamento, para todos os empréstimos que as cdmaras venham a contrair
durante o periodo de vigéncia do orgamento, nos termos do n° 1 do artigo
s

O Decreto—Lei n® 258/79 foi publicado em execugéo da Lei n° 1/79,
de 2 de Janeiro (Lei das Finangas Locais entdo vigente), cujo artigo 15°,
alias, ja dispunha que:



"Artigo 15°
Empréstimos

1 — Os municipios podem contrair empréstimos a curto, médio e lon-
go prazos com entidades publicas de crédito.

2 — Os empréstimos a médio e longo prazo s6 podem ser contraidos
para aplicagdo em investimento reprodutivos, de cardcter social ou cultural,
e ainda para proceder ao saneamento financeiro dos municipios.

3 — Os empréstimos a curto prazo podem ser contraidos em quais-
quer circunstancias para ocorrer a dificuldades momentaneas de tesouraria,
ndo podendo ser utilizados para despesas correntes, nem podendo o seu
montante ultrapassar em qualquer momento 1/12 das receitas orgamentais
para investimento pelo municipio.

4 — Os encargos anuais com amortizagdes € juros dos empréstimos a
médio e longo prazo ndo podem exceder nunca 20% das receitas orgamen-
tadas para investimentos no respectivo ano pelo municipio.

S — O acréscimo anual dos encargos com amortizagdes e juros nao
pode ultrapassar um quarto do valor referido no numero anterior, salvo por
acumulagfo da parte deste limite ndo utilizada em anos transactos e até ao
montante de 10% das receitas or¢amentadas para investimento no respecti-
vo ano pelo municipio.

6 — O Governo regulamentara os demais aspectos relacionados com a
contrac¢do de empréstimos, nomeadamente no que diz respeito a bonifica-
¢do das taxas de juro, prazo e garantias, com exclusdo de qualquer forma
de aprovagao tutelar."

A Lei das Finangas Locais que substituiu a acabada de mencionar -
Lei n® 1/87, de 6 de Janeiro - manteve, porém, em vigor, na parte por ela
ndo contrariada, o Decreto-Lei n® 258/79, enquanto diploma legal publica-
do em execugdo daqueloutra (art® 29°, n°2).

O respectivo artigo 15° veio dispor, na parte que ora interessa, como
segue:

"Artigo 15°
Regime de crédito
1 — Os municipios podem contrair empréstimos junto de quaisquer
instituicoes autorizadas por lei a conceder crédito.
2 — Os municipios podem emitir obrigagdes nos termos da lei.
3 — Os empréstimos a que se refere o n° 1 podem ser a curto, médio e
longo prazos.



4 — Os empréstimos a curto prazo podem ser contraidos para ocorrer
a dificuldades de tesouraria, ndo podendo o seu montante ultrapassar, em
qualquer momento, um décimo da verba do FEF que cabe ao municipio.

5 — Os empréstimos a médio e longo prazos podem ser contraidos
para aplicagdo em investimentos reprodutivos e em investimentos de carac-
ter social ou cultural ou ainda para proceder ao saneamento financeiro dos
municipios.

6 — Os encargos anuais com amortizagdes e juros de empréstimos a
médio e longo prazos, incluindo os empréstimos obrigacionistas, ndo po-
dem exceder o maior dos limites do valor correspondente a trés duodéci-
mos do FEF que cabe ao municipio ou a 20% das despesas realizadas para
investimento pelo municipio no ano anterior.

12 — O Governo regulamentara por decreto-lei os demais aspectos re-
lacionados com a contrac¢do de empréstimos, nomeadamente no que diz
respeito ao crédito pelos servigos municipalizados e associagdes de muni-
cipios, a bonificagdo das taxas de juro, ao prazo e garantias com excluséo
de qualquer forma de aprovagio tutelar."

A Lei das Finangas Locais hoje em vigor - Lei n® 42/98, de 6 de Agos-
to® -, contém uma regulagéo relativamente desenvolvida dos empréstimos
contraidos pelas autarquias.

De entre os respectivos preceitos que mais directamente relevam para
0 presente parecer merecem especial atengéo os seguintes:

"Artigo 23°
Regime de crédito dos municipios

1 — Os municipios podem contrair empréstimos e utilizar aberturas
de crédito junto de quaisquer institui¢des autorizadas por lei a conceder
crédito, bem como emitir obrigagdes e celebrar contratos de locagéo finan-
ceira nos termos da lei.

2 — A questdo do endividamento municipal deverd orientar-se por
principios de rigor e eficiéncia, prosseguindo os seguintes objectivos:

3 Rectificada pela Declaragao n® 13/98, publicada no Diario da Republica, I Série, de 25 de
Agosto de 1998. ¢ alterada, mas sem relevancia para o presente parecer. pela Lei n® 3—
B/2000. de 4 de Abril (Or¢camento do Estado para 2000).Foram aprovados na generalidade,
¢ baixaram a discussido em comissdo (DAR. [ Série, de 4 de Novembro de 2000). a Proposta
de Lei n® 49/VIII ¢ o Projecto de Lei n® 321/VIII (DAR. II Série-A, respectivamente de 28
de Outubro ¢ de 21 de Outubro de 2000). que prevéem a modificagdo parcial de algumas
normas da Lei n® 42/98 relativas ao regime de crédito das autarquias locais. mas sem. toda-
via, afectarem o teor essencial das mesmas.
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a) Minimizagdo de custos directos e indirectos numa perspectiva de
longo prazo;

b) Garantia de uma distribuicdo equilibrada de custos pelos varios
orgamentos anuais;

c) Prevencdo de excessiva concentragdo temporal de amortizagéo;

d) Néo exposi¢ao a riscos excessivos.

3 — Os empréstimos e a utilizagdo de abertura de crédito, que para
efeitos do presente diploma sdo designados por empréstimos, podem ser a
curto ou a médio e longo prazos.

4 — Os empréstimos de médio e longo prazos t€ém um prazo de ven-
cimento adequado a natureza das operagdes que visam financiar, ndo po-
dendo, em caso algum, exceder a vida util do respectivo investimento, com
o limite maximo de 20 anos.

5 — O pedido de autorizag@o a assembleia municipal para a contrac-
¢do de empréstimos de médio e longo prazos € obrigatoriamente acompa-
nhado de informacdo sobre as condigdes praticadas em, pelo menos, trés
instituigdes de crédito, bem como de mapa demonstrativo da capacidade de
endividamento do municipio.

6 — A aprovagdo de empréstimos a curto prazo pode ser deliberada
pela assembleia municipal, na sua sessdo anual de aprovagao do orgamento,
para todos os empréstimos que a camara venha a contrair durante o periodo
de vigéncia do or¢amento.

7 — E vedado aos municipios quer o aceite quer o saque de letras de
cambio, a concessdo de avales cambiarios, bem como a subscricdo de li-
vrangas e a concessao de garantias pessoais.

8 — Em caso de contrac¢do de empréstimos em moeda estrangeira,
deve ser adequadamente salvaguardado nos respectivos contratos o risco
cambial.

Artigo 24°
Caracteristica do endividamento municipal

| — Os empréstimos a curto prazo sdo contraidos para ocorrer a difi-
culdades de tesouraria, ndo podendo o seu montante médio anual exceder
10% das receitas provenientes das participagdes do municipio nos Fundos
Geral Municipal e de Coesao Municipal.

2 — Os empréstimos a médio e longo prazos podem ser contraidos
para aplicagdo em investimento ou ainda para proceder ao saneamento ou
ao reequilibrio financeiro dos municipios.

3 — Os encargos anuais com amortizagdes e juros dos empréstimos a
médio e longo prazos, incluindo os dos empréstimos obrigacionais, ndo



podem exceder o maior dos limites do valor correspondente a trés duodé-
cimos dos Fundos Geral Municipal e de Coeséo que cabe ao municipio ou
a 20% das despesas realizadas para investimento pelo municipio no ano
anterior.

Artigo 25°
Empréstimos para saneamento financeiro municipal

1 — A contracgdo de empréstimos para saneamento financeiro desti-
na-se a consolidacdo de passivos financeiros ou outros, designadamente
nos casos de desequilibrio financeiro.

2 — Os empréstimos referidos no nimero anterior s6 poderdo ser con-
traidos desde que o resultado da operac@o nédo exceda os limites de endivi-
damento impostos por lei.

3 — Os empréstimos para saneamento financeiro ndo podem ter um
prazo superior a 12 anos, admitindo-se um periodo maximo de diferimento
de 3 anos.

Artigo 26°
Contratos de reequilibrio financeiro municipal

1 — A contrac¢do de empréstimos para reequilibrio financeiro desti-
na-se a resolug@o de situagdes de desequilibrio financeiro estrutural ou de
ruptura financeira, desde que se mostre esgotada a capacidade de endivi-
damento, e € independente da existéncia de linhas de crédito com taxas de
juro bonificado, criadas para o efeito.

2 — Os empréstimos para reequilibrio financeiro nio podem ter um
prazo superior a 20 anos, incluindo um periodo de diferimento maximo de
5 anos.

Artigo 28°
Regulamentacio do crédito

Os demais aspectos relacionados com a contracgfio de empréstimos
pelos municipios e pelas freguesias, nomeadamente no que diz respeito a
respectiva renegociagdo, bonificagéo das taxas de juros e consultas ao mer-
cado, assim como as condigdes de contracgdo de empréstimos em moeda
estrangeira e outras condi¢des a que deve obedecer a contratagdo pelos
municipios de empréstimos para saneamento financeiro e para reequilibrio
financeiro, s@o objecto de regulamentagéo por decreto-lei."

A Lei n°® 42/98 ndo revogou integralmente o Decreto—Lei n°® 258/79.



Com efeito, o seu artigo 36° - conquanto revogue, no n° 1, expressa-
mente, a Lei das Finangas Locais que a antecedeu (Lei n°® 1/87) — prescreve,
no subsequente n° 2, que se mantém em vigor até a sua substituico os
diplomas legais publicados em execugdo de anteriores leis das finangas
locais, na parte por ela ndo contrariada.

Isto vale, fundamentalmente, para os aspectos regulamentares e pro-
cedimentais constantes do Decreto—Lei n° 258/79%.

No tocante a caracterizagdo dos objectivos e finalidades dos emprés-
timos municipais, as principais inovagdes introduzidas pela Lei n°® 42/98 —
em confronto com o Decreto—Lei n° 258/79 e a Lei das Finangas Locais
que viera executar — consistem, por um lado, na indicag@o dos principios
gerais a que tais operagdes financeiras devem obedecer, e, por outro, no
concernente aos empréstimos de médio e longo prazo, por um lado, na
admiss@o da respectiva celebrag@o para fins de reequilibrio financeiro, e,
por outro, na mengdo genérica de que eles também podem ser contraidos
para aplicagdo em investimentos (sem a especifica¢éio anterior de que devi-
am tratar-se de "investimentos reprodutivos, de caracter social ou cultu-
ral").

5.3 — Em termos procedimentais, a interven¢fo autorizatéria da as-
sembleia municipal, quanto a contratacdo de empréstimos pela autarquia
concelhia, ¢ tdo relevante que vem expressamente consignada como um
dos poderes que integram a respectiva competéncia.

Na verdade, pode ler-se, na alinea d) do n° 2 do artigo 53° da Lei n°
169/99, de 1 de Setembro, que actualmente estabelece o quadro de compe-
téncias, assim como o regime juridico de funcionamento, dos érgdos dos
municipios e das freguesias:

"Artigo 53°
Competéncia
2 — Compete a assembleia municipal, em matéria regulamentar e de
organizagio e funcionamento, sob proposta da cdmara:

d) Aprovar ou autorizar a contratagdo de empréstimos nos termos da
lei;"
E o subsequente n° 7 acrescenta:
"7 — Os pedidos de autorizagdo para a contratagfio de empréstimos a
apresentar pela cdmara municipal, nos termos da alinea d) do n° 2, serédo

obrigatoriamente acompanhados de informagéio sobre as condigdes pratica-

V. RIBEIRO DA COSTA, "Legislag@o autarquica ¢ complementar", Lisboa, 1999, pig. 38.
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das em, pelo menos, trés instituicdes de crédito, bem como do mapa de
capacidade de endividamento do municipio".

Correlativamente, pode ler-se, no mesmo diploma legal, acerca das
competéncias das cdmaras municipais:

"Artigo 64°
Competéncias
6 — Compete a camara municipal, no que respeita as suas relagdes
com outros 6rgdos autarquicos:
a) Apresentar a assembleia municipal propostas e pedidos de autori-
zagdo, designadamente em relagdo a matérias constantes dos n°s 2
a4 do artigo 53°."

6.

6.1 — A abordagem acima feita acerca da natureza da garantia bancaria
considerou-a na sua estrutura global ou complexiva, de instituto de indole
triangular ou trilateral.

Mas para o objecto deste parecer interessa sobretudo qualificar, de en-
tre as trés relagdes em que o instituto se reparte, a que se estabelece entre o
dador da ordem e o garante — ou seja, concretamente, entre a autarquia
local e o banco.

Para alguns, essa relagdo reconduz-se a figura da fianga.

Recorde-se que foi essa a perspectiva em que a camara municipal cujo
pedido desencadeou a presente discussfo se apoiou para sustentar a sua
competéncia para a pratica de tal negécio juridico, fazendo radicar na sua
natureza acessoria em relagédo a uma obrigagéo principal a respectiva quali-
ficagdo como fianga.

E ndo pode olvidar-se, ademais, que, em parecer datado de ha mais de
trés décadas25, este Conselho ja defendeu semelhante posi¢ao, ao ponderar
que:

"A admissdo da garantia bancéria em substituicdo do deposito de ga-
rantia tem dado lugar a algumas duvidas resultantes de esta nova figura ter
sido inserida no dominio dos contratos de empreitadas de obras publicas
sem que algo se especificasse quanto ao seu regime. "E, precisamente, uma
das duvidas surge logo quanto 4 determinagéo da sua natureza juridica:

2 parecer n° 3/69, de 29 de Maio de 1969 (Bol.Min. Just. 191, pags. 161-162).
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Segundo o que se depreende no que aparece transcrito no parecer do
Sr. Auditor Juridico do Departamento da Defesa Nacional, o Prof. MAR-
CELLO CAETANO, (...) acaba por se inclinar no sentido da sua integragéo
no instituto de fianga".

Isto, para concluir, invocando a acessoriedade da garantia bancaria:
"Este corpo consultivo sempre se pronunciou pela fianca e ndo se véem
motivos para alterar a orientagdo estabelecida".

6.2 — Ha que reconhecer, todavia, que esta visdo no corresponde a
posicdo hoje largamente dominante na doutrina e na jurisprudéncia — ndo
podendo, a proposito, deixar de atender-se, no que concerne ao citado pare-
cer do Conselho Consultivo, que ele foi emitido em data em que era ainda
relativamente incipiente o tratamento e estudo do instituto em causa.

Cabe, com efeito, realcar que a fianga constitui uma garantia pessoal,
acessoria da obrigacdo principal.

As suas subsisténcia, validade e eficacia dependem, assim, das da
obrigacdo a que serve de garantia.

Ou, dito por outras palavras: ao pedido de cumprimento da fianca po-
dem ser opostos vicios ou demais fundamentos que afectem a subsisténcia,
a validade ou eficdcia da obrigag¢do principal.

A indole acesséria da fianga ressalta com nitidez da consideragéo con-
jugada de varias das normas que configuram, no Cédigo Civil, o respectivo
regime, nomeadamente:

"Artigo 627°
Nocio. Acessoriedade
| — O fiador garante a satisfacdo do direito de crédito, ficando pesso-
almente obrigado perante o credor.
2 — A obrigacéo do fiador € acessoria da que recai sobre o principal
devedor.

Artigo 632°
Invalidade da obrigacio principal

1 — A fianga n#o € vélida se o ndo for a obrigag&o principal.

2 — Sendo, porém, anulada a obrigagéo principal, por incapacidade
ou por falta ou vicio da vontade do devedor, nem por isso a fianga deixa de
ser vélida, se o fiador conhecia a causa da anulabilidade ao tempo em que a
fianca foi prestada.

w)
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Artigo 637°
Meios de defesa do fiador
1 — Além dos meios de defesa que lhe s@o proprios, o fiador tem o di-
reito de opor ao credor aqueles que competem ao devedor, salvo se forem
incompativeis com a obrigagdo do fiador.
2 — A rentincia do devedor a qualquer meio de defesa ndo produz
efeito em relagdo ao fiador.

Artigo 638°
Beneficio da excussio

1 — Ao fiador € licito recusar o cumprimento enquanto o credor néo
tiver excutido todos os bens do devedor sem obter a satisfacdo do seu
crédito.

2 — E licita ainda a recusa, nio obstante a excussio de todos os bens
do devedor, se o fiador provar que o crédito ndo foi satisfeito por culpa do
credor.

Artigo 647°
Meios de defesa
O devedor que consentir no cumprimento pelo fiador ou que, avisado
por este, lhe ndo der conhecimento, injustificadamente, dos meios de defe-
sa que poderia opor ao credor, fica impedido de opor esses meios contra o
fiador.

"A generalidade da doutrina vem, como se apontou, corroborando este
critério de distingdo entre a flanga e a garantia bancaria.

Baste, por todos, recordar o que afirmam ALMEIDA e COSTA e
PINTO MONTEIRO?:

"Temos, por conseguinte: um contrato-base (de compra e venda, de
empreitada, de fornecimento, etc.) entre A e B, que constitui a relacdo
principal; um contrato entre A e C (que vem sendo qualificado de manda-
to), pelo qual A incumbe C de prestar a garantia a B; finalmente, o contrato
de garantia entre C e B, obrigando-se o garante a pagar a soma convencio-
nada logo que solicitada pelo beneficiario, B, sem que este tenha de provar

= Op. cit., pags. 19-20: no mesmo sentido, citam-se, p.e.: GALVAO TELES, op.cit., pags.
284-286; FERRER CORREIA, op. cit., pags. 250-252; FRANCISCO CORTEZ, op. cit.,
pags. 546-558; FATIMA GOMES, op. cit., pag. 140-143; CASTELO BRANCO, "A garan-
tia bancaria autonoma no ambito das garantias especiais das obrigagdes" (Rev. Ord. Adv..
Ano 33, 1993. pags. 66-68); ROMANO MARTINEZ, "Contratos em especial”, Lisboa,
1995, pag. 153; JANUARIO GOMES, "Assuncio fideijussoria de divida", Coimbra, 2000,
pag. 106-107.



o incumprimento de A (clausula de pagamento "a primeira solicitagio"), e
sem que o garante possa invocar quaisquer objecgdes sobre a subsisténcia
ou validade do crédito de B perante A.

Diferentemente da fianga (cfr. "maxime" os arts. 627°, n° 2, 632°,
637°, 638 e 647° do Cddigo Civil), esta garantia é autonoma, quer dizer,
ndo tem natureza acessoria em relagdo a obrigacfo garantida, sendo devida
mesmo que a relagéo principal se mostre invalida e sem que o garante pos-
sa opor ao beneficiario os meios de defesa do devedor, visto que o garante
assume uma obrigagdo prépria, independente (desligada) do contrato-base.
Nem o devedor pode, por isso, impedir o garante de prestar a soma acorda-
da, logo que o beneficidrio a solicite.

O recurso a garantia auténoma visa precisamente superar a grave des-
vantagem que a natureza acesséria da fianga comporta, incompativeis com
as exigéncias de celeridade e eficicia do comércio, sobretudo no dominio
das relagdes internacionais."

Por seu turno, € sintomdtico observar que a maioria das decisdes dos
tribunais portugueses relativas as garantias bancérias tem precisamente
curado de as diferencar da fianga.

De entre as mais recentes, € particularmente expressivo o acérddo do
Supremo Tribunal de Justica de 12 de Novembro de 1998% cujas conclu-
soes sdo do teor seguinte:

"I — Na garantia bancaria h4, de um lado, os contratos de garantia
acessorios de uma obrigacdo principal e de outro os contratos de garantia
que encontram fundamento na autonomia da vontade e prescindem daquela
relagdo com qualquer outra relagéo juridica gerando para o promitente uma
obrigac¢@o totalmente autonoma.

Il — A garantia autébnoma e a fianca correspondem a preocupagdes se-
melhantes, na medida em que ambas t€m uma fungdo especifica de garan-
tia; ndo podem, todavia, assimilar-se porque as separam tragos fundamen-
tais.

[II — A fianga é um negdcio juridico pelo qual uma pessoa se obriga
para com o credor a cumprir a obrigagio de outra pessoa, no caso desta o
nao fazer. O fiador compromete-se a pagar a divida de outrem — o devedor
principal. O seu compromisso € acessorio.

IV — No caso da garantia autdnoma, o garante ndo se obriga a satisfa-
zer uma divida alheia. Ele assegura ao beneficiario determinado resultado:
o recebimento de certa quantia em dinheiro, e tera de proporcionar-lhe esse

2 Inédito.



resultado, desde que o beneficidrio diga que ndo o obteve da outra parte,
sem que o garante possa apreciar o bem ou mal fundado desta obrigagdo®.

7.

7.1 — Arredada, assim, a eventual identificagdo da garantia bancaria
com a fianga, importa, seguidamente, analisar se, afinal, ela se reconduz ou
ndo a figura do empréstimo — com vista a apurar se lhe é ou néo aplicavel o
regime juridico dos empréstimos contraidos pelas autarquias locais.

Ha que reconhecer que ndo falta, na doutrina, uma ou outra referéncia
no sentido da aproximagao entre esses dois tipos de negécio juridico.

Refira-se, nomeadamente, nessa perspectiva, a seguinte apreciagdo de
FERRER CORREIA®: "Claro ¢ que, ao prestar a garantia pedida pelo
cliente - acto que o sujeita ao risco de vir a pagar ao beneficiario determi-
nada garantia - o banco estd, por outra via, a conceder aquele um crédito de
montante igual ao da soma garantida, ou até a concorréncia do valor fixado
como limite".

Semelhantemente, MENEZES CORDEIRO? anota que: "Um segundo
aspecto, acessorio mas importante, tem a ver com o papel financeiro das
garantias: pelo atalho da garantia, o garante concede fundos ao mandatério,
entregando-os directamente ao beneficiario."

Isto, sem esquecer, ainda, que ROMANO MARTINEZ fala, a tal res-
peito, da "concessdo eventual dum crédito®'.

Se bem se atentar, porém, verifica-se, afinal, que nenhum destes auto-
res chega a asseverar que existe uma verdadeira e propria identidade, em
termos juridicos, entre a garantia bancéria e o empréstimo.

E que sdo, ao invés, bem relevantes as diferencas entre esses dois tipos
negociais.

Se, desde logo, se considerar a respectiva forma, néo subsistem duvi-
das de que o mutuo, é, no nosso direito, um contrato real, que apenas se
perfaz com a entrega ao mutuario da coisa mutuada:

8 Cfr., na mesma linha: acérdaos do Tribunal da Relagdo do Porto de 13 de Novembro de
1990 (Col. Jur. Ano XV, pags. 187 ¢ segs.): do Tribunal da Relagdo de Lisboa de 11 de De-
zembro de 1990 (Col.Jur., Ano XV, T.V, pdgs. 134 ¢ segs.. comentado por Graga Pritchard
na Revista da Banca, n® 18, 1991, pags. 139 e segs.): do Supremo Tribunal de Justiga de 27
de Janeiro de 1993 (Bol. Min.Just., 423, pags. 483 ¢ segs.), 23 de Margo de 1995 (Col. Jur..
Acords. S.T.J., 1995, T.1, pags. 137 e segs.). ¢ Bol. Min. Just., 445, pags. 495 ¢ segs.), 9 de
Janeiro de 1996 (Bol.Min.Just.. 433. pags. 428 e segs.). 27 de Janeiro de 1998 ¢ 11 de Feve-
reiro de 1999, os dois Gltimos inéditos.

fo Op. cit.. pag. 250.

** Op. cit., pags. 610-611.

3 nContratos em especial”, Lisboa, 1993, pag.151.
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"Artigo 1142°
Nocio
Muituo € o contrato pelo qual uma das partes empresta®® a outra dinhei-
ro ou outra coisa fungivel, ficando a segunda obrigada a restituir outro
tanto do mesmo género e qualidade".

Diversamente, a garantia bancaria €, nos moldes em que as partes a
tém vindo a celebrar - sem que isso corresponda, como se realgou, a qual-
quer negdcio nominado, mas por ser a solugdo que melhor se ajusta aos
seus interesses -, um negdcio consensual, consubstanciado no respectivo
acordo de vontades.

Correlativamente, o mutuo sé preenche o fim que lhe € préprio com a
entrega do bem ao mutuério, para que dele possa dispor. Ao invés, a garan-
tia bancaria alcanca a sua finalidade (garantistica) independentemente do
efectivo pagamento ao beneficiario por parte do banco, e mesmo que este
jamais venha a ter lugar.

Acresce que, no mutuo, o bem é entregue ao mutudrio, para que dele
possa dispor. Ao passo que na garantia bancaria, se para tanto for interpe-
lado, o banco paga ao respectivo beneficidrio, nunca chegando o dador da
ordem a dispor de tal bem.

Alids, se nos ativermos ao circunstancialismo em que a entrega do
bem ocorre, num e noutro negdcio, merece salientar-se que no mutuo ela
corresponde a dindmica normal desse contrato, ao passo que, quando no
ambito da garantia bancaria tem lugar, ela surge por ocasido de uma situa-
¢do patolégica® (alegada falta de cumprimento de algum dever por parte
do dador da ordem).

Curando, ora, de caracterizar os efeitos juridicos decorrentes de cada
um dos negdcios em questdo, observa-se que o dever de restitui¢do resul-
tante do mutuo ¢ desde logo certo e seguro. Diferentemente, a divida de
pagamento por parte do banco ndo o é, dependendo da interpelagdo do
beneficidrio, e esta, por sua vez, de algum modo da conduta do dador da
ordem. Isto, a ponto de ja se haver qualificado a garantia bancéria de nego-
cio aleatorio ou de risco®™ (nfo o serd em bom rigor, por o facto de que
depende a respectiva eficdcia ndo ser exterior as partes, nem totalmente
alheio a sua actuagéo).

32 Salientando que o termo "empresta” envolve a entrega da coisa, vejam-se PIRES DE LIMA
__ ©ANTUNES VARELA, "Cédigo Civil anotado”, vol. II, 3" ed..pags. 680-681.

* THIERRY BONNEAU. "Droit bancaire" 2" ed., Paris, pags. 404-405.

3 ANDRE PRUM, op.cit., pags. 64-65.

317



Note-se, ademais, que, no mutuo, da entrega da coisa mutuada nasce
sempre a obrigac@o de a restituir, no momento e circunstancias acordados.
Por sua vez, no ambito do desenvolvimento das relagdes decorrentes dum
contrato de garantia bancaria nem sempre se constitui, forgosamente, apds
o pagamento da garantia acordada por parte do banco, um seu direito de
regresso e correspectivo dever de reembolso por banda do dador da ordem;
assim n#o sucedera, nomeadamente, no caso de o banco garante ter realiza-
do um pagamento indevido, por exemplo por a exigéncia do interpelante ter
sido abusiva ou realizada de ma-fé.

Se se tomar, por fim, em consideragéo o ja mencionado regime relati-
vo aos empréstimos a médio e longo prazo (ndo especificamente destinados
a saneamento ou reequilibrio financeiro) que as autarquias locais podem
contrair, deduz-se que o legislador pretendeu sobretudo evitar um excessi-
vo endividamento dessas entidades publicas.

Ora, diversamente do empréstimo, que gera uma nova divida - a de
restituicdo da quantia emprestada -, a contratagdo duma garantia bancéria
ndo origina, desde logo, em regra, uma nova divida.

Nio € esse o seu normal objecto.

A divida de reembolso, no dmbito da garantia bancéria, surge apenas
quando e na medida em que se impute ao dador da ordem um acto de des-
respeito dum dever - uma situagéo "patolégica”, pois.

Alids, a garantia bancéria nfo causa, bem vistas as coisas, um maior
endividamento deste, através da criacdo duma nova divida: a eventual divi-
da de reembolso, em caso de exercicio do direito de regresso, apenas vem
suprir a falta de cumprimento duma obrigagdo ja existente a data da cele-
bracdo do contrato de garantia ou de divida do dador da ordem posterior-
mente surgida, em virtude de uma conduta ilegal da sua parte.

7.2 - Nao pode esquecer-se, de qualquer modo, que, por parte de al-
guns autores, tem sido sustentado que as garantias bancéarias, se ndo se
confundem com o mituo propriamente dito, se reconduzem, afinal, a ou-
tros tipos de negdcios ainda integrados no dmbito do crédito bancario.
Assim € que alguns autores fazem reportar a garantia bancaria a um contra-
to de abertura de crédito *.

A abertura de c1ed1to ¢ caracterizada, com precisdo, p01 ANTUNES
VARELA nos seguintes termos, em confronto com o mituo™®

™ Citem-se, nesse sentido. nomeadamente. CLAUDE MARTIN ¢ MARTINE DELIER-
NEUX., "Les Garanties bancaires autonomes". Bruxelas. 1991, pags. 92-93.

® Revista de Legislagdo e de Jurisprudéncia. Ano 114° pags. 115-116 (em anotagio a acor-
ddo do STI de 21 de Abril de 1980).






enquanto que na abertura de crédito as quantias levantadas pelo
creditado ficam na sua disponibilidade, na garantia bancaria o pos-
sivel pagamento € realizado a um terceiro, o beneficiario;

enquanto que na abertura de crédito o pagamento realizado pelo
banco (ao creditado) corresponde ao desenvolvimento normal e
regular do contrato, na garantia bancéria o eventual pagamento
pelo banco surge numa situagdo patoldgica, de alegado incumpri-
mento, pelo dador da ordem, de determinado dever seu - ou seja,
ndo s6 € eventual, como € de esperar que nao ocorra, se este tltimo
respeitar as suas obrigacdes;

enquanto que o dever de restituicdo de montante igual ao dos le-
vantamentos feitos €, na abertura de crédito, certo e seguro, na ga-
rantia bancdria o dever de reembolso, pelo dador da ordem, depen-
de do exercicio do direito de regresso pelo banco, e pode mesmo
ndo subsistir, se este houver realizado um pagamento indevido.

Nio parece, pois, que o contrato de garantia bancéria possa ter—se por
idéntico, ou sequer equiparado, ao de abertura de crédito, nem tédo-pouco
reger-se pelas normas a este aplicaveis, designadamente no tocante a res-
pectiva celebragdo pelas autarquias locais.

7.3 - Outra modalidade de crédito bancario com a qual a garantia ban-
caria tem sido identificada é a do chamado "crédito por assinatura”, assim
caracterizado por JOSE MARIA PIRES?”:

"Os créditos por assinatura consistem no compromisso assumido pelo
banco de assegurar perante terceiros o cumprimento das obriga¢des dos
seus clientes. O banco empresta a sua assinatura ("crédito de firma") ao
cliente, para que ele consiga um crédito em dinheiro com maior facilidade,
junto de outra instituicdo (aval, aceite, fianga). Nesta espécie de crédito, o
banco prestador da garantia sé vira a ter de mobilizar os seus recursos, no
caso de o creditado ndo cumprir a obrigagdo garantida.

Uma outra hipdtese de crédito por assinatura serd a prestagdo de ga-
rantias para assegurar o cumprimento de outras obrigagdes, como as relati-
vas a contratos de empreitada e a importagdes.

Os créditos por assinatura s6 geram movimentos de caixa quando o
cliente garantido nfio cumpre as suas obrigacdes."

3% "Direito bancario", 11 Vol.. Lisboa, 1995. pag. 185.
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Mais adiante™, na mesma obra, o autor citado afirma que a garantia
bancéria acaba por constituir um "verdadeiro contrato bancério de crédito
por assinatura'.

Semelhante posigdo € sustentada por varios autores franceses - p.e.
THIERRY BONNEAU* e RIVES-LANGE e CONTAMINE-
RAYNAUD® - que qualificam a garantia bancdria como "promessa de
crédito por assinatura".

Aceita-se que, assim configurado, o crédito por assinatura, por néo si-
gnificar um endividamento acrescido do creditado, no seja afectado pelo
regime especifico de contrac¢do de empréstimos pelas autarquias locais.

E até se admite que, tomada a expressdo "crédito por assinatura" em
sentido muito amplo - de modo a acolher também situa¢des de autonomia
da divida do banco em relagdo a do creditado -, ela possa abranger, como
uma das suas modalidades, a da garantia bancaria.

Mas ndo parece ser essa a acep¢do mais rigorosa da nogdo de "crédito
por assinatura": esta, no seu significado préprio, reporta-se a obrigagéo,
que o banco assume, de pagar uma divida do creditado, no caso de este o
ndo fazer.

Ou seja: nestes termos, 0 banco obriga-se a pagar a divida do credita-
do, porque e na medida em que esta exista e subsista.

Naéo se trata, pois, de uma obrigagio (de pagar ao beneficidrio) que o
banco assuma com autonomia, desde que aquele para tanto o interpele,
como ¢é tipico da garantia bancaria.

8.

8.1 - No parecer da Auditoria Juridica sugere-se que a configuragéo da
garantia bancéria se aproxima da dum mandato de crédito ou dum seguro
de caucdo.

Apreciemos, sintética e sucessivamente, cada uma destas sugestoes.

O mandato de crédito vem expressamente regulado, no artigo 629° do
Cddigo Civil, nos seguintes termos:

"Artigo 629°
(Mandato de crédito)
1 — Aquele que encarrega outrem de dar crédito a terceiro, em nome
e por conta do encarregado, responde como fiador, se o encargo for aceito.

0 Fls. 282.
I "Droit Bancaire", 2* ed., Paris 1996, pag. 407.
42 vDroit Bancaire", 6" ed., Paris, 1995, pags. 723-724.
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2 — O autor do encargo tem a faculdade de revogar o mandato
enquanto o crédito ndo for concedido, assim como a todo o momento o
pode denunciar, sem prejuizo da responsabilidade pelos danos que haja
causado.

3 — E licito ao encarregado recusar o cumprimento do encargo,
sempre que a situag@o patrimonial dos outros contraentes ponha em risco o

seu futuro direito."

Néo se trata, em rigor, dum mandato, tal como regulado nos artigos
1157° e seguintes do Codigo Civil, pois o encarregado age, ndo s6 em seu
nome, como também por sua conta®.

Mas o legislador houve por bem conservar a designagdo tradicional,
embora regulando a figura a proposito da fianga, ja que, uma vez aceite o
encargo, o "mandante” responde como fiador*'.

Entende-se, todavia, que os dois tipos negociais em causa se nio
podem confundir.

No mandato de crédito, como se apontou, o encarregado age por sua
conta, ao invés do que sucede na garantia auténoma, em que o banco
garante actua por conta do dador da ordem.

Acresce que o proprio objecto da divida principal emergente de cada
um dos contratos em questdo € distinto: no mandato de crédito, o
encarregado obriga-se a conceder crédito a um terceiro; na garantia
bancaria, o banco assume o dever de realizar um pagamento ao beneficiario
- pagamento que ndo tem a virtualidade de gerar o dever de restitui¢ao
proprio das relagdes crediticias.

Ademais, na garantia autébnoma nao teria qualquer cabimento a
constituicdo de fianga do dador da ordem face ao terceiro (a garantia é
prestada pelo garante, e ndo pelo dador da ordem), ao contrario do que é
caracteristico do mandato de crédito.

Enfim, tdo-pouco teria sentido, na garantia bancéaria, que o banco
pudesse recusar-se a pagar o acordado ao beneficiario, com base na
situag@io patrimonial deste - ja que, uma vez feito o pagamento, o banco
nada tera a exigir do terceiro (como se se tivesse tratado de um
empréstimo), mas sim, porventura, do dador da ordem, mediante o
exercicio do direito de regresso.

3 ALMEIDA COSTA, "Dircito das Obrigagdes". 5% ed.. Coimbra. 1991, pig.764.

* Nessa medida, alids, ¢ que a Auditoria Juridica, considera que a contratacdo de garantia
autéonoma, a configurar-se como mandato de crédito, sc deveria entender vedada ds
autarquias locais.



8.2 - Outra sugestdo apresentada no parecer da Auditoria Juridica ¢ a
de que a garantia bancaria se reconduziria a um seguro de caugdo - isto,
para concluir pela legitimidade da sua contratagéo por parte das autarquias
locais.

Relativamente ao seguro de caugdo, cabe antes de mais referir que se
trata de um contrato hoje regulado, conjuntamente com o seguro de crédito,
no Decreto-Lei n® 183/88, de 24 de Maio.

As principais disposi¢des deste diploma relevantes para caracterizar o
seguro de caugdo sdo as seguintes:

""Dos seguros de cau¢do

Artigo 6°
Riscos seguraveis

1 — O seguro de caugdo cobre, directa ou indirectamente, o risco de
incumprimento ou atraso no cumprimento das obrigagdes que, por lei ou
convengao, sejam susceptiveis de caugéo, fianga ou aval.

2 — O Estado, seus estabelecimentos, organismos e servigos civis ou
militares, ainda que personalizados, os tribunais, os institutos e empresas
publicas, as autarquias locais, suas federagdes e unides e as pessoas colec-
tivas de utilidade publica administrativa ndo podem recusar apdlices de
seguro de caugdo, nos casos em que, por disposicéo legal, despacho genéri-
co ou deliberagdo de oérgdos de gestdo ou de corpos administrativos ou
sociais de entidades dos sectores publico ou empresarial do Estado, exista a
obrigacdo de caucionar ou afiangar e seja devido, designadamente, o depo-
sito de numerério, titulo ou outros valores, garantias bancarias ou fianga
para assegurar o cumprimento de obrigagdes legais ou contratuais.

3 — Para efeito do disposto no ntimero anterior, devem as respectivas
apolices salvaguardar os direitos dos segurados nos precisos termos da
garantia substituida.

Artigo 9°
Outorgantes

1 — O seguro de crédito ¢ celebrado com o credor da obrigacdo segu-
ra.

2 — O seguro-caugdo ¢ celebrado com o devedor da obrigagdo a ga-
rantir ou com o contragarante a favor do respectivo credor.

3 — O segurado pode ceder o direito a indemnizagdo ou transmitir a
sua posi¢do contratual a terceiro, nos termos gerais de direito e nas condi-
¢des previstas na apolice."

(93]
N
(O8]



O seguro de caugéo &, pois, no presente, um negécio nominado - di-
versamente do que generalizadamente se considera no concernente a garan-
tia bancaria.

Esta pode, € certo, constituir um dos objectos possiveis do seguro de
caugdo, consoante se depreende do n° 2 do artigo 6° do Decreto—Lei n°
183/88, acima transcrito®. Mas isso mesmo ja denuncia que as duas reali-
dades juridicas em questéo se ndo confundem.

Alias, estes contratos desde logo se diferenciam por os seguros de
caugdo serem necessariamente celebrados com uma entidade seguradora,
enquanto que as garantias bancérias o sdo com institui¢des bancarias.

Para além de este aspecto algo formal - mas ndo de somenos, diga-se -
releva outro impressivo factor de regime a separé-los. E que, como se sali-
entou, constitui elemento tipico da garantia bancaria o direito de regresso
do banco que a haja pago, e o correspectivo dever de reembolso do dador
da ordem. Ora, ao invés, no seguro de caugéo - tal como de resto é caracte-
ristico de qualquer contrato de seguro - a entidade seguradora assume o
risco da produgéo do evento que faz nascer, para ela, o dever de pagar o
estipulado ao beneficiario do seguro.

Sdo bem explicitas, nesse sentido, as consideragdes a propdsito feitas
por CASTRO MENDES®, e, sobretudo, por MANUEL SALVADOR?Y -
precisamente acerca dum caso em que, em execu¢do dum seguro de cau-
¢do, a seguradora pretendia o reembolso (segundo este autor indevidamen-
te) do que havia pago ao beneficiario do seguro.

O Supremo Tribunal de Justica ja teve, alids, oportunidade, em acér-
ddo recente datado de 24 de Junho de 1999*, de distinguir expressamente
os dois contratos em analise. Fé-lo assim:

"O seguro de caugdo, como resulta do art® 6° do DL 183/88, de 24-5,
cobre directa ou indirectamente, o risco de incumprimento ou atraso no
cumprimento das obrigacdes que, por lei ou convengdo ,sejam susceptiveis
de caugdo, fianga ou aval."

Refere ALMEIDA COSTA (rev.cit.) que "o contrato de seguro de
caugdo assume a fungéo tipica dum contrato a favor de terceiro: € celebrado
entre a empresa seguradora e o devedor da obrigagdo a garantir ou o con-
tragarante, a favor do respectivo credor (art®.9° n° 2)".

5 : - S g . . R "
Relativo. alids, a situagdes em que as autarquias locais (e outros entes pablicos) sdo benefi-
cidrias dos contratos em causa. ¢ ndo ja contratantes com a entidade seguradora.

4 Acerca do seguro de crédito”. Lisboa. 1972. pags. [12-117.
i "Seguro-Caugio”, in "O Direito". Ano 100°, 1968, pags. 305 e segs.
48 1o

Inédito.



Nas garantias pessoais autdnomas que funcionam a primeira solicita-
¢do (on first demand) implicam que o garante pague a quantia garantida
com base no mero pedido, solicitagdo ou exigéncia do beneficidrio, sem
que lhe seja admitido invocar qualquer excepgdo fundada na relagio fun-
damental entre o tomador e o beneficirio (ver Almeida Costa e Pinto Mon-
teiro, CJ XI-V-20 e ROA 52-532).

O seguro de caugdo, onde se indica o tomador, a seguradora e o bene-
ficidrio, como € o caso da apdlice de folhas 26 e 27 e onde se garante o
beneficiario até ao limite do capital seguro da importancia que devia rece-
ber do tomador do seguro em caso de incumprimento por este Ultimo da
obrigacdo garantida, ¢, fundamentalmente, um negécio em favor de tercei-
ro.

Diz o art. 1°n° 1 do DL 183/88 que "os seguros dos ramos "crédito" e
"caugdo" regem-se pelas disposi¢des do presente diploma e, subsidiaria-
mente, pelas normas sobre seguros em geral que ndo sejam incompativeis
com a natureza destes ramos".

Nido se pode entender aplicdvel, em geral, ao seguro de caugéo os
principios da autonomia que, normalmente, figuram nas garantias banca-
rias. Aqui trata-se dum negocio atipico, ao passo que o seguro vem regula-
do na lei e nela se estabelecem principios que regulam este instituto e que
podem ser incompativeis com a autonomia. Veja-se que no caso do art. 8°
n° 2 do DL citado se estabelece que a seguradora tem a faculdade de, na
apdlice, subordinar a eficacia do seguro a condi¢des, bem como a estabele-
cer prazos constitutivos do sinistro.

Dai que o fundamento principal que tipifica o seguro de caugfo seja o
dum contrato a favor de terceiro (ver Almeida Costa, Rev. Cit. e Ac. STJ
de 20-1-1998, BMJ 473-467 e de 2-10--1997-CJ (S) 5-3-45).

Nestes contratos (arts. 443 e segs. do C.Civil) o terceiro fica com o
direito a prestagdo independentemente da aceitagdo. Conforme referem
Meneses Cordeiro (O Direito, 123-675) e A.Varela (Das Obrigacdes em
Geral, 6" ed. Pag. 383) hd nos contratos a favor de terceiro duas relagdes:
uma de cobertura ou provisdo, entre o promitente e o promissario, e outra
entre o promissario e o beneficidrio, relagdo de valuta. O terceiro beneficia-
rio pode aceitar o direito ou rejeita-lo, enquanto a ele n#o tiver aderido (art.
447 n° 1); e o promissdrio tem o direito de exigir do promitente o cumpri-
mento."

9.
9.1 - Perspectivando, no que lhe ¢ essencial, a relagio que, na garantia
bancaria concedida por uma autarquia local se estabelece entre esta e o



banco, verifica-se que o segundo assume, perante aquela, a obrigagdo de
realizar com o beneficidrio um contrato auténomo de garantia.

[sto equivale, pois, a dizer, em termos de qualifica¢éo juridica: medi-
ante tal contrato, o garante obriga-se a praticar um acto juridico no interes-
se e por conta®” do dador da ordem, conquanto em nome proprio (ou seja,
sem figurar como representante deste).

Esta estrutura negocial assume inegavel analogia, no direito comum,
com a do mandato sem representagao.

Segundo o nosso Codigo Civil, com efeito, o mandato vem, em geral,
assim definido:

"Artigo 1157°
(Nocio)
Mandato é o contrato pelo qual uma das partes se obriga a praticar um
ou mais actos juridicos por conta de outrem".

Consoante comentam PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELAY, "O
que ha ... de tipico no mandato ... é a cooperagéo entre dois sujeitos sob a
forma de actos juridicos que um deles (o cooperante, o mandatério) realiza
por conta de outro".

E, mais adiante, o artigo 1180° desse Cddigo caracteriza do modo se-
guinte o mandato sem representagao:

"Artigo 1180°
(Mandatario que age em nome proprio)

O mandatdrio, se agir em nome proéprio, adquire os direitos e assume
as obrigagdes decorrentes dos actos que celebra, embora o mandato seja
conhecido dos terceiros que praticarem os actos ou sejam destinatarios
destes".

Explicitando esta nogdo, ensina PESSOA JORGE®' que:
"Podemos dizer, pois, que o objectivo econdmico tipico deste contrato

¢ a realizagdo de um acto ou negdcio juridico por interposi¢do de pessoa,
operag@o que envolve, ndo so6 a realizagdo desse acto ou negdcio, como a

' locugdo "por conta de " significa "por incumbéncia de", ou "por ordem de " (Grande
_ Dicionario da Lingua Portuguesa", de José Pedro Machado).

'?O "Cadigo Civil anotado", 3" ed.. V.11, Lisboa, 1986, pags. 708.

*1 "0 mandato sem representagao”, Lisboa, 1961, pag. 160.
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produg@o dos respectivos efeitos - se ndo juridicos, pelo menos econémicos
— sobre o verdadeiro interessado."

Isto, note-se, tendo como pano de fundo a natureza geral do mandato,
enquanto negdcio por for¢a do qual uma das partes se obriga a praticar um
ou mais actos juridicos no interesse e por conta da outra®?,

9.2 - Merece realce o facto de um assinaldvel conjunto de vozes se ex-
primir, quer na doutrina nacional, quer na estrangeira, no sentido de que a
relagdo dador da ordem-garante se reconduz a um mandato sem representa-
cdo.

Entre nos, é particularmente expressiva a tomada de posi¢do de JOR-
GE PINHEIRO™:

"O banco obriga-se a celebrar o contrato de garantia por conta do da-
dor da ordem. Ou seja, na intengdo de transferir para o dador os encargos
da sua intervengdo. A partida, o dador da ordem obriga-se a reembolsar o
banco do pagamento que este venha a efectuar a solicitagdo do beneficirio
da garantia autéonoma.

O contrato do banco com o devedor principal é um mandato sem re-
presentagdo (cfr. arts. 1157°, 1180° e 1182° do CC)."

Mas podem ainda citar-se, na mesma linha, FERRER CORREIA™,
ALMEIDA COSTA e PINTO MONTEIRO*, FRANCISCO CORTEZ*,
FATIMA GOMES®, JANUARIO GOMES™.

De entre os autores estrangeiros, cabe referir, entre todos, TUTO
ROSSI*® ¢ ALBERTO RAVAZZONI®. O primeiro assenta a sua tomada
de posi¢do, mesmo, numa visdo de direito comparado:

381. En I'état actuel du droit comparé, il semble que I'on doive consi-
dérer le rapport juridique entre le donneur de 'ordre et le garant comme un

32 Nessa medida se distinguindo, designadamente, do contrato para pessoa a nomear ou do
contrato a favor de terceiro (PIRES DE LIMA e ANTUNES VARELA, op. cit., pags. 747-

>> Op. cit., pag. 434

\4 Op. cit., pag. 248.

*> Op. cit., pag. 19.

*% Op. cit., pags. 524-525

> Op. cit., pag.130.

*$ Op. cit., pag. 367 e nota 356.

apa garantie bancaire a premiére demande”, Lausana, 1990, pags 121-122.

60 " s 3 s § " i 5 5 % * v .
"Le c.d. cauzioni fideiussorie o polizze fideiussorie", in "Le operazioni bancarie", ed.
G.Portale, T.II, Milao, 1978, pag. 1054,



mandat. Dés que la banque s'est engagée a I'égard d'un tiers en émettant la
garantie, le mandat est partiellement exécuté et ne peut plus étre révoqué
sans indemnité. Le mandant doit dans tous les pays rembourser le manda-
taire de ses frais, notamment de ceux résultant du paiement de la garantie
au bénéficiaire.

382. Une opinion minoritaire, principalement soutenue par des auteurs
francais et belges, voit dans le rapport juridique entre la banque garante et
son client une convention de crédit ou une dation de crédit personnel. Cette
doctrine considére comme déterminant le fait que la banque assume une
obligation a titre personnel tandis que le mandataire s'engage au nom et
pour le compte du mandant. Ces auteurs oublient apparemment que le
mandat n'est par forcément représentatif et peut se limiter a l'invitation faite
a la banque d'émmetre la garantie en son propre nom pour le compte du
donneur de 'ordre."

9.3 - Esta tese ndo tem, de resto, deixado de encontrar eco também na
jurisprudéncia portuguesa. A confirma-lo, apontem-se, de entre os mais
recentes, os acorddos do Supremo Tribunal de Justica de 9 de Janeiro de
1996°" e de 25 de Maio de 1999,

9.4 - Conquanto se nfo torne imprescindivel tomar posi¢do definitiva
a este respeito, sempre se dird, de todo o modo, que no parece relevar, em
contraposigdo a esta visdo tdo compartilhada, o eventual argumento de que,
em qualquer mandato, como contrato de cooperag@o que €, 0 acto a que o
mandatdrio se obriga ha-de sempre ser susceptivel de ser praticado pelo
mandante, cabendo pois na sua capacidade - o que obviamente ndo sucede,
quase por definicéo, no concernente a garantia bancaria.

Isso é verdadeiro, sem divida, no que se reporta ao mandato represen-
tativo, em que o mandatario age no interesse, por conta e em nome do
mandante.

Mas a configuragéo juridica do mandato sem representagéo, segundo o
Cddigo Civil, acima indicada - tal como a prépria légica desse negdcio -
ndo comporta tal exigéncia.

Apenas se determina, sim, que o(s) acto(s) a praticar pelo mandatario
0 sejam no interesse e por conta do mandante.

9.5 - Na garantia bancéria - e precisamente por for¢a da autonomia
que a tipifica -, o banco, quando é chamado a pagar ao beneficiario, cumpre

¢! Bol.Min. Just., n° 453, pags. 432 ¢ 434.
52 Col. Jur., Acds. STJ, 1999, T.II, pégs. | 14-116
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uma divida sua prépria, resultante dum negdcio integrado na sua capacida-
de de gozo, e nfo na do dador da ordem.

Assim, quando porventura vier a exercer o seu direito de regresso so-
bre o dador da ordem, o banco ndo o faz a titulo de subrogag#o, por se
haver substituido na satisfagio duma obrigagéo daquele.

O direito de regresso do banco €, pois, um direito auténomo, decorren-
te da relagd@o banco-dador da ordem, e néo ja do eventual cumprimento, por
aquele, de qualquer dever do segundo.

Dizem-no, entre outros, JANUARIO GOMES®, e, mais expressamen-
te ainda, JORGE PINHEIRO%, o qual assim discorre a este propésito:

"Como explicar esta obrigacdo do dador perante o banco?

Através da sub-rogagdo? Ndo. Como diz Schinnerer, a garantia € in-
dependente e o garante paga o que deve e néo o que é devido pelo dador da
ordem.

A obrigagdo de reembolso decorre do art®. 1182° do CC, nos termos
do qual o mandante deve reembolsar o mandatirio do que este houver
despendido no cumprimento das obrigagBes contraidas em execugio do
mandato.

Seja como for, invariavelmente, o texto dos contratos celebrados entre
o garantido e o banco acautela o "direito de regresso" deste contra aquele".

9.6 - Ndo se detectam normas que especificamente condicionem a
contratagdo de garantias bancdrias auténomas por parte das autarquias
locais.

Ademais, a admitir-se que, no &mbito da garantia bancaria, a relagéo
dador da ordem-garante se configura como um mandato sem representagéo,
tdo-pouco existe norma ou regime legal limitativo ou restritivo aplicavel a
celebracao de tal tipo de negdcio por banda daquelas.

Apresenta-se legitimo, pois, concluir que as autarquias locais podem,
nos termos gerais do direito comum, outorgar garantias bancdrias autono-
mas, enquanto meios ou instrumentos para a realizagdo das suas atribuigdes
definidas na lei.

Os quantitativos que, no ambito de tais contratos, elas se obrigam - in-
dependentemente da eventual efectivagiio da garantia - a pagar aos bancos,
constituem a natural contraprestacdo devida pelo bem que esta tltima em si
mesma representa.

 Op. Cit., pag. 107.
e Op. Cit., pag. 453.



10. Em conclusao:

As autarquias locais podem, nos termos gerais de direito, contratar
garantias bancarias auténomas, designadamente no dmbito das ex-
propriagdes por utilidade publica urgentes previstas no Codigo das
Expropriagdes aprovado pelo Decreto-Lei n® 438/91, de 9 de No-
vembro (entretanto revogado), de regime relativo aos trabalhos de
reposicdo de pavimentos de estradas nacionais contemplados no
artigo 125° do Estatuto das Estradas Nacionais (Lei n° 2037, de 19
de Agosto de 1949) e do reembolso do Imposto sobre o Valor
Acrescentado realizado ao abrigo do artigo 22° do respectivo Co-
digo (aprovado pelo Decreto-Lei n°® 394-B/84, de 26 de Dezem-
bro).

Este parecer foi votado na sessdo do Conselho Consultivo da Procuradoria
da Republica de 11 de Janeiro de 2001.

José Adriano Machado Souto de Moura — Luis Novais Lingnau da Silvei-
ra, relator — Alberto Esteves Remédio — Carlos Alberto Fernandes Cadi-
lha — Maria Candida Guimardes Pinto de Almeida — Alberto Augusto
Andrade de Oliveira — Jodo Manuel da Silva Miguel — Ernesto Antdnio
da Silva Maciel — Antdnio Silva Henriques Gaspar.

(Este parecer foi homologado por despacho de S. Ex* o Secretario de Esta-
do da Administrag@o Local de 5 de Janeiro de 2003.)
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PARECER N° 156/2002"

SERVICO NACIONAL DE PROTECCAO CIVIL — AUTARQUIA LOCAL
— CALAMIDADE PUBLICA — FUNDO ESPECIAL DE EMERGENCIA
— CONTA ESPECIAL DE EMERGENCIA — AUXILIO FINANCEIRO —
AUTORIZACAO DE DESPESAS — ACTO INTERNO

CONCLUSOES

1"

O Fundo Especial de Emergéncia, criado pelo Decreto-Lei n.° 339/97,
de 4 de Dezembro, na sequéncia dos fortes temporais que assolaram as
areas dos distritos de Beja, Evora e Faro, em Outubro e Novembro de
1997, destinava-se a cobrir necessidades sociais e despesas de investi-
mento, e as correspondentes ajudas financeiras, a fundo perdido, pode-
riam candidatar-se pessoas, individuais ou colectivas, e autarquias lo-
cais;

Ao contrario, a Conta Especial de Emergéncia, criada pelo Decreto-Lei
n.° 231/86, de 14 de Agosto, na dependéncia do Servico Nacional de
Protecgdo Civil (SNPC), tem em vista a satisfacdo de despesas de
emergéncia, justificadas pela necessidade imediata de fazer face a ac-
¢Oes de socorro e assisténcia as populagdes, em caso de catastrofe ou
calamidade publica, e pressupde, ndo sé o reconhecimento, por parte do
presidente do SNPC, da necessidade de uma intervengéo desse tipo,
como também a impossibilidade de os encargos em causa serem cober-
tos por verbas proprias de que o o6rgdo interveniente disponha para o
mesmo efeito (artigos 3°, n.° 1, alineas a) e b), e 7°);

Num outro plano, a concessdo excepcional de auxilio financeiro pelo
Estado as autarquias, em caso de calamidade publica, prevista no artigo
7° da Lei das Finangas Locais (Lei n.° 42/98, de 6 de Agosto), e segun-
do a regulamentagéo constante do Decreto-Lei n.° 363/88, de 14 de Ou-
tubro, ainda em vigor, depende do prévio reconhecimento dessa situa-
¢do por parte do Governo, e pressupde a verificagdo de prejuizos em in-
fra-estruturas ou equipamentos municipais que constituam obstaculo ao
normal funcionamento dos servigos, e, além disso, que os investimentos
a realizar excedam a capacidade financeira do municipio.

* Publicado em D.R. - II série n° 158 de 11 de Julho de 2003.
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9.2

Nzo preenchem o primeiro dos requisitos mencionados na antecedente
conclusdo 2.%, as compensagdes monetarias atribuidas individualmente
aos sinistrados para ressarcimento de danos provocados nas suas habi-
tacdes, nem as despesas realizadas com trabalhos de reparagéo ou re-
construgdo de infra-estruturas publicas ou equipamentos;

A reposicdo de infra-estruturas e equipamentos municipais, a que se
refere a segunda parte da conclusdo anterior, apenas poderia suscitar a
ajuda financeira do Governo, ao abrigo do artigo 7° da Lei das Finangas
Locais, se, declarada a situagdio de calamidade publica, comprovada-
mente as obras fossem indispensaveis para assegurar a continuidade dos
servicos e fosse ainda de considerar que, pelo seu volume, dimensao ou
natureza, excediam a capacidade financeira da autarquia;

A

* Os encargos descritos na conclusdo 3. (ressarcimento de danos em

habitagSes e despesas de reparagdo ou reconstrugdo de infra-estruturas),
poderiam ter sido suportados pelo Fundo Especial de Emergéncia, se
reclamados, em tempo oportuno, pelos interessados particulares e pela
autarquia local;

* O Servigo Nacional de Protecgdo Civil, tendo passado ao regime de

autonomia meramente administrativa, a partir de 1 de Janeiro de 2003,
nos termos definidos no artigo 3° da Lei n.° 32-B/2003, de 30 de De-
zembro, era, até essa data, um servigo dotado de autonomia administra-
tiva e financeira, encontrando-se sujeito a tutela integrativa do Governo,
designadamente na modalidade de autorizag@o de despesas (a partir de
certo montante) que devessem ser suportadas pela Conta Especial de
Emergéncia (artigo 5°, alinea b), do Decreto-Lei n.° 231/86, de 14 de
Agosto);

* O despacho do Secretario de Estado Adjunto do Ministro da Adminis-

trag@o Interna que autoriza o pagamento de despesas, através da Conta
Especial de Emergéncia, reportando-se a actividades desenvolvidas pe-
los servigos municipais de protec¢do civil, constitui um acto interno de
gestdo financeira do Servico Nacional de Protecgdo Civil, e, como tal,
nao se encontra subordinado ao regime de revogabilidade dos actos
administrativos previsto no artigo 141°, n.° 1, do Cédigo de Procedi-
mento Administrativo;

O mesmo acto, na medida em que represente o indeferimento de um
pedido de ajuda financeira, formulado por uma autarquia local a coberto
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do Fundo Especial de Emergéncia, reveste-se ja de eficacia externa,
tornando-se susceptivel de impugnag@o contenciosa, dentro do prazo
legalmente previsto, ndo podendo, também, ser revogado, nessa parte
dispositiva, sendo no condicionalismo referido no citado preceito do
Codigo de Procedimento Administrativo.

Este parecer foi votado na sessdo do Conselho Consultivo da Procuradoria-
Geral da Republica de 30 de Janeiro de 2003.

José Adriano Machado Souto de Moura — Carlos Alberto Fernandes Ca-
dilha (relator) — Jodo Manuel da Silva Miguel — Mdrio Antonio Mendes
Serrano — Maria Fernanda dos Santos Magas — Manuel Joaquim de
Oliveira Pinto Hespanhol — Eduardo de Melo Lucas Coelho — Antonio
Silva Henriques Gaspar — Alberto Esteves Remédio — Mario Gomes
Dias.

(Este parecer foi homologado por despacho por S. Ex.* o Secretdrio de
Estado Adjunto do Ministro da Administragéo Interna de 26 de Maio de
2003.)
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1. APRESENTACAO

Na sequéncia de uma visita ao Tribunal de Contas de Portugal do Presiden-
te do Tribunal Administrativo de Mogambique, Conselheiro Anténio Palle,
e do Conselheiro Guibunda, foi a Directora do Departamento de Arquivo,
Documentagéo e Informagédo do Tribunal de Contas de Portugal convidada
a deslocar-se ao Tribunal Administrativo de Mogambique como consultora
para a reestruturagdo do sistema arquivistico tendo em vista uma melhor
gestdo funcional daquela Instituigéo.

Esta proposta contou com o apoio do Projecto PRO-AUDIT — Capacitagédo
Institucional do Tribunal Administrativo de Mogambique (TA), apoiado
pela Instituicdo Superior de Controlo Sueca (RRV) e pelo Tribunal de
Contas de Portugal (TC).

A Directora do Departamento de Arquivo, DocumentagZo e Informagéo do
Tribunal de Contas de Portugal aceitou esta incumbéncia, tendo também
sugerido a participagéio nesta missdo da Chefe de Divisdo de Arquivo do
mesmo Departamento.

Em Fevereiro de 2003 foi apresentado um plano para esta ac¢éo de coope-
ragdo, denominada “Projecto de reestruturagdo do Sistema de Arquivo do
Tribunal Administrativo de Mogambique”, tendo ja decorrido 3 fases:

e A primeira que correspondeu a deslocagdo a Maputo entre Fevereiro
e Margo de 2003 teve por objectivo o levantamento de dados tendo
em vista um conhecimento detalhado da instituigdo, da sua docu-
mentagdo, das suas necessidades e objectivos.

e Numa segunda fase, que decorreu em Lisboa, procedeu-se a anélise
dos dados recolhidos e deu-se inicio a elaboragdo do projecto de
descrigdo e organizagdo da documentagiio do Tribunal Administra-
tivo. Nesta fase deslocaram-se a Lisboa, em Junho de 2003, o Dr.
Natalio Lima e o Dr. Basilio Langa.

e Numa terceira fase que correspondeu a deslocacdo a Maputo entre
Julho e Agosto de 2003, procedeu-se a apresentagdo das propostas
de reestruturagéo tendo em vista a implementagdo do projecto. Estas
propostas foram acompanhadas por acgdes de formagdo in loco. Pa-
ralelamente o projecto foi apresentado publicamente na 17" Confe-



réncia Internacional da ESARBICA sobre Arquivos, Sociedade e
Boa Governagao.

O Tribunal Administrativo de Mogambique tem um papel importante nas
reformas do sector publico, as quais contam com o apoio da comunidade
doadora internacional. Actua, no cendrio judicial mogambicano, como
guardido da legalidade administrativa, incluindo o férum fiscal e aduaneiro,
com destaque para a fiscalizag@o das despesas publicas.

Para ilustrar a pertinéncia da necessidade de um projecto de reestruturagéo
do sistema de arquivo do TA, refira-se que o Tribunal tem, sob a sua gestdo
corrente, mais de 100.000 processos de funcionarios e agentes no activo,
sem falar das pensdes de antigos agentes da fungdo ptiblica que, tendo sido
afectos ao sector empresarial publico, mantiveram o seu vinculo com o
Estado. O universo das entidades, que pela lei sdo obrigadas a submeterem
os seus processos de contas e de contratos ao Tribunal, para efeitos de
verificagdo e de visto respectivamente, € estimado em 700 instituigdes.

Portanto, um sistema de arquivo bem estruturado no TA n#o s6 contribuira
para a concretizagdo das atribuicdes e competéncias do Tribunal, como
também ird concorrer para os propositos socio-politicos prosseguidos pelo
legislador, na esteira do projecto nacional de democratizagao, edificagéo do
estado de direito e da pratica de boa governagdo, porque permitird uma
maior visibilidade da forma como os agentes puiblicos usam o bem comum.

O Tribunal Administrativo e as entidades que o apoiam na sua missdo
constitucional de “contribuir para o fortalecimento da transparéncia, demo-
cracia e justica do Estado mogambicano™ cedo se aperceberam que a com-
ponente documental/informativa deveria figurar no planeamento estratégi-
co da instituicdo a par de outras componentes, quer relacionadas com o
desenvolvimento especifico da sua missdo, a fiscalizagdo das despesas
publicas, quer relacionadas com os meios necessarios a concretizagdo dessa
missdo, por exemplo os recursos humanos e os tecnologicos.

Tomaram a iniciativa de contactarem instituices congéneres e de
buscarem consultores que em cooperacio com os técnicos do TA pros-
seguissem llustra¢io projectos que permitissem essa concretizagio.

Antonio Pale in Pagina do Tribunal Administrativo na Internet
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Efectivou-se uma consultadoria com a participacio de duas técnicas do
Tribunal de Contas de Portugal.

O projecto de reestruturagdo do sistema arquivistico surge neste enquadra-
mento: a consciéncia da pertinéncia da gestdo arquivistica no seio das insti-
tuicdes para agilizar o processo decisério e para a preservagdo da memoria
da instituigéo.

Hoje em dia ndo nos podemos compadecer com as estruturas dos sistemas
tradicionais que muitas vezes funcionavam gragas a memoria dos funciona-
rios. Numa sociedade em constante mutagéo institucional, funcional e dos
préprios recursos humanos, tornou-se vital a organizagédo, a boa gestdo, a
normalizagdo; ndo mais podemos viver do saber de quem parte, tudo deve
estar estabelecido e estruturado.

Nesta sociedade altamente tecnoldgica também, ja ndo podemos dispensar
os beneficios aportados pelas novas tecnologias que naturalmente afectam
quer a forma como os documentos sdo produzidos, quer como sdo contro-
lados e comunicados.

Nos dias que correm é a capacidade de utilizar eficaz e eficientemente as
tecnologias de informagdo e comunicag@o que pode determinar a competi-
tividade de uma instituigdo, contribuir para a melhoria e transparéncia dos
seus servicos e, em ultima analise, caminhar para a Sociedade Global da
Informagdo. Também nesta area a sociedade e o governo mogambicano
tém feito um esforco para o desenvolvimento de parcerias estratégicas,
nomeadamente com a comunidade doadora, E exemplo o Programa de
Tecnologias de Informagédo e Comunicagdo para o Desenvolvimento acor-
dado entre o Governo de Mogambique e o Programa das Nagoes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD).

Participar na Sociedade Global da Informagdo, mesmo que em modestos
passos, ndo pode ser obra apenas de especialistas de informdtica mas sim
obra de todos, técnicos, investigadores e governantes.

Atendendo a estas condicionantes o projecto de reestruturagdo do arquivo
procura concertar duas vertentes (a documental e a informéti-
ca/tecnoldgica) que avangaram paralelamente mas que neste momento
estdo em convergéncia. Nem o arquivista deverd avangar isoladamente,
nem o informatico devera implementar tecnologias de informagdo e comu-
nicacdo de forma casual, desordenada e descoordenada. S6 os esforgos

95}
~
(V)



conjuntos poderdo evitar duplicacdo de esforgos, inadequagdo e incompati-
bilidade de algumas solugdes.

E, pois, importante que no desenvolvimento de programas e de investimen-
tos seja prevista a componente arquivistica’, posto que o documento de
arquivo ¢ uma das vertentes do “Principio da prossecug¢do do interesse
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publico e protecgédo dos direitos e interesses dos cidaddos™ .

2. O SISTEMA DE ARQUIVOS EM MOCAMBIQUE

A politica de arquivos, a semelhanga das demais decisdes que afectam a
cultura institucional de uma nagéo, evolui e adapta-se as especificidades de
cada Estado.

Para muitos os arquivos, ainda, sdo vistos como uma “magada”, apenas ddo
trabalho e poucos sdo os beneficios que se colhem do seu tratamento e
gestdo.

Mas os documentos produzidos por uma institui¢do constituem a materiali-
zagdo das suas actividades e funcionamento, pelo que sem uma gestdo
eficaz dos mesmos a eficiéncia e a agilidade da resposta da instituigdo pode
ser posta em causa.

O repositério arquivo enquanto fruto da actividade institucional € indisso-
cidvel da actuagdo da propria instituicao.

O documento de arquivo tem um cariz probatério e informativo que con-
substancia direitos e deveres do Estado e do individuo. E o resultado de
uma actividade realizada por um érgao/servico, em cumprimento de uma

“ Veja-se a opinido de Fernanda Cabanas expressa na comunicagao “Problemas e perspecti-
vas da informagédo no sector publico™, apresentada no [° Workshop Internacional sobre a
Informatizac@o de Arquivos e Bibliotecas (Maputo, 28-29 de Novembro de 2001):

“Com efeito, nos programas e projectos de desenvolvimento e investimentos aprovados
para os varios sectores de actividade raramente encontramos a componente informagao ¢
documentagdo e se existem valores orgamentados para esta drea sdo seriamente subdimen-
sionados. na maioria dos casos os dirigentes, os decisores. os quadros técnicos . ¢ até os
consultores nacionais e estrangeiros ndo conhecem os principios basicos de organizacdo da
documentacao, subestimam as qualificagdes técnicas necessarias para fazer este trabalho e
0s custos de criag@io ¢ manutencdo destes sistemas.”

Decreto n® 30/2002, de 15 de Outubro, artigo 5°.
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competéncia especifica, segundo um tramite estabelecido, constituindo o
Unico testemunho e garantia documental desses actos.

O documento de arquivo ndo pode ser visto isoladamente, situa-se num
contexto que, por sua vez, lhe garante valor. Estabelece-se uma relagéo de
interdependéncia entre o ser e a intengéo de ser.

Documento de arquivo e informagdo ndo € exactamente o mesmo. A in-
formag@o é um dos componentes do documento, pode viver fora dele, en-
trecruzar-se com outras informagdes ou documentos, mas o que lhe confere
valor probatdrio / informativo € o estar associada a um documento contex-
tualizado.

O papel do arquivista passa por manter e tornar acessivel ao longo do tem-
po o valor do documento. Para tal €, cada vez mais, reconhecido que a
intervengdo deste profissional deve posicionar-se antes da produgdo docu-
mental, antevendo a sua concretizagio.

Os arquivistas, durante muito tempo, afastados do momento da criagéo
documental, como que envoltos numa redoma, limitavam-se a “apanhar” os
documentos numa fase final, com todas as implicagdes que tal procedimen-
to implicava.

No presente os arquivos sdo vistos como um sistema que se constitui mes-
mo antes do documento ser produzido, quando os instrumentos para a ges-
tdo documental / processual sdo concebidos; um sistema que passa pelos
documentos mas sobretudo pela organizagéo e controlo desses documentos,
isto €&, pela gestdo integrada.

O Arquivo ja ndo € visto como o fim de uma cadeia, um lugar onde vao ter
os papéis que ja ndo tém qualquer interesse para os servigos produtores. E,
muito pelo contrario, um sistema que tem um comego, um meio e um fim.

Num primeiro momento os documentos detém um interesse / utilizagdo
imediata para a entidade produtora (arquivo corrente), com o tempo esta
utilizagdo diminui mas detém ainda algum interesse para essa entidade
(arquivo intermediario ou intermédio) e, que posteriormente, outras entida-
des — distintas da produtora - e outros fins ganham valor (arquivo perma-
nente ou histérico). Em fungdo desse interesse distinto, para entidades
distintas, em periodos distintos, estabelecem-se tipos de arquivos distintos



que acompanham o ciclo de vida do documento, estes arquivos comple-
mentam-se constituindo um sistema.

A legislagdo arquivistica mogambicana é reflexo desta nova perspectiva
dos Arquivos: citemos o Decreto n® 33/92, de 26 de Outubro que institui o
Sistema Nacional de Arquivos (contempla os arquivos correntes, interme-
diarios e permanentes), o Decreto Presidencial n® 11/2000, de 28 de Junho
(que contempla também elementos sobre a organizac@o dos sistemas de
documentagdo, registo e arquivo do Estado) e o Decreto n°® 30/01, de 15 de
Outubro, relativo as “Normas de Funcionamento dos Servigos da Adminis-
tragdo Publica”.

No diploma n® 33/92 estabelece-se que “integram o Sistema Nacional de
Arquivos, sem prejuizo das respectivas subordinagdes administrativas, o
Arquivo Histérico de Mogambique, os arquivos centrais, 0s arquivos cor-
rentes nos diferentes érgdos do Estado e outras entidades e os arquivos
especiais existentes ou a serem criados”.

Este sistema visa disciplinar a “custédia dos documentos e o acesso as
informagGes neles contidas, desde a sua produgdo até ao seu destino final,
ndo se dissociando o seu valor histérico da importdncia que os acervos
assumem enquanto instrumentos de administragdo”.

O Arquivo Histérico de Mogambique detém um papel fulcral na gestdo
arquivistica do pais, quer como “6rgdo central do sistema”, competindo-lhe
formular directrizes gerais e supervisionar metodologicamente o funciona-
mento do sistema, quer, ainda, como repositério e garante da memoria da
nagdo.

Para o cumprimento desta missdo tem de existir uma articulagéio entre o
Arquivo Histérico e todos os érgdos publicos, uma integragdo técnico-
normativa a nivel nacional a fim de “garantir o desenvolvimento integrado
das actividades arquivisticas nas fases corrente, intermediaria e permanen-
te™,

Esta visdo global do novo conceito de arquivo € um dos elementos estrutu-
rantes para a criagdo de uma Administragdo Publica ao servigo harmonioso
do Pais, das necessidades do cidaddo e da sociedade em geral. Neste senti-
do, as Normas de Funcionamento da Administragdo Piiblica visam apro-

4 o . - - » 3 o - . 5
NHARRELUGA, Rafael — Universo e configuragdo arquivistica mogambicana in Arquivos:

paradoxos e desafios frente a organizagdo e acesso & informagdo, Maputo, 2002, p. 103
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ximar a Administragdo dos utentes, pela prestagdo de melhores servigos,
pela simplificagdo de procedimentos, e pelo aumento da qualidade de ges-
tdo e funcionamento do aparelho administrativo, reconhecendo a importan-
cia dos documentos neste objectivo global, especificando-se normas que
passam pela produg@o do documento, registo, organiza¢éo € comunicagao.

Este diploma reitera os principios expressos no decreto que regula a consti-
tui¢do do Sistema Nacional de Arquivos: sublinha a existéncia de trés tipos
de Arquivos (corrente, intermedidrio e histérico) e define a sua correlagéo.

Como o préprio nome do diploma indica (Normas de Funcionamento), sdo
necessarias normas para um sistema funcionar. E necessédrio regulé-lo,
doté-lo de meios que lhe possibilitem cumprir os seus objectivos.

A par dos meios legais sdo necessarios, também, os recursos humanos,
financeiros e materiais. Mas sobretudo € necessario uma politica de infor-
macgdo que consciencialize as instituigdes para o papel estratégico dos ar-
quivos nas administragdes: gerir bem inclui saber gerir os documentos,
traduzir essa preocupagdo numa actuagao institucional.

Todos os participantes do sistema de arquivos (recordemos que todas as
institui¢des sdo produtoras de documentos e que portanto todas sdo elemen-
tos do sistema) podem dar o seu contributo e ndo esperar passivamente.

O Tribunal Administrativo ¢ o exemplo de uma institui¢do que se aperce-
beu que para gerir melhor as suas fungdes necessitava de gerir melhor os
seus documentos. Envidou todos os esforgos para se munir de meios ade-
quados a esse fim, procurou ajuda técnica especializada para por fim a
préaticas que néo se compadecem com a actual sociedade e iniciou um pro-
cesso de mudanga que cruza a vertente informatica e a documental.

Entdo o que fez?

Percebeu que ndo podia continuar com os métodos tradicionais porque ja
ndo lhe davam resposta adequada, o volume dos documentos era demasia-
do elevado para poder ser gerido sem meios tecnolégicos adequados.

Mas bastaria informatizar o sistema manual ou era necessario reflectir
sobre ele e adequa-lo as novas necessidades, pensar no documento como
um todo, dota-lo de uma organizagdo especifica e de um ciclo de vida?



A resposta para a instituicdo foi dbvia. A reestruturagdo devia ser global,
pensar em toda a cadeia documental e formalizar os instrumentos que a
consubstanciassem. N&o ver estas ferramentas isoladamente, reuni-las num
mesmo instrumento de controlo que possibilite o registo do documento,
mas também a sua classificagdo e tenha presente o seu tempo de vida. Par-
tiu-se para a defini¢do dos requisitos para o sistema informatico, para a
elaboragdo de um plano de classificagdo e de uma tabela de temporalidade.

Enquanto elemento do Sistema Nacional de Arquivos a instituigdo n#o
caminhou sozinha, procurou articular a sua acg¢do com o érgéo central do
sistema: o Arquivo Histérico.

Na verdade, as instituigdes ndo podem estar de costas voltadas umas para
as outras, na estrutura do Estado todos os organismos tém uma missio
especifica a cumprir e uns devem fornecer meios aos outros, sem os des-
responsabilizar, para que a miss@o global seja alcangada.

3. ASNOVAS TECNOLOGIAS E O DOCUMENTO DE ARQUIVO

Os documentos de arquivo para serem posteriormente recuperados necessi-
tam de ser organizados. Esta fungdo € um pouco intuitiva e natural, a medi-
da que sdo produzidos, no ambito de uma ac¢éo concreta e por um ou mais
orgdos da institui¢do os documentos vao-se acumulando naturalmente.

O primeiro agrupamento documental ¢ denominado processo’, isto &, uma
unidade arquivistica relativa a resolu¢do de um assunto concreto, decorren-
te de uma ac¢fdo administrativa ou judicial sujeita a tramitacfio propria e
geralmente regulamentada.

Contudo, nem todos os documentos se organizam em processos. Por neces-
sidades especificas de arquivagem e recuperacdo podem agrupar-se docu-
mentos do mesmo tipo por uma ordem sequencial (colecgdes).

Os documentos podem ainda agrupar-se para responder a uma situagdo
especifica é o caso dos dossiers tematicos.

A legislagio contempla esta terminologia. Veja-se a definigdo constante no art. 1°, do
Decreto n® 30/01, de 15 de Outubro, “Processo Administrativo: conjunto de documentos
que traduzem actos e formalidades que constituem o procedimento administrativo.” ¢ “Pro-
cedimento administrativo: sucessio de actos ¢ formalidades ordenadas com vista a forma-
¢do, expressdo e realizacdo da vontade da Administragdo Pablica.”



Para entendermos a forma como os documentos se vdo agrupando ¢ indis-
pensavel percebermos as fungdes no decurso das quais s@o produzidos, as
formalidades inerentes ou seja a sua tramitagdo, os seus circuitos funcio-
nais e decisorios, a par dos técnico-documentais.

3.1 OS INSTRUMENTOS DE CONTROLO DOCUMENTAL E DE ACTIVIDADE

Para a documentagdo ser recuperada, para além de organizada, necessita de
ser registada. Deparamo-nos entdo com a produgdo de novos documentos,
agora para efeitos de controlo e registo de outros documentos.

Tradicionalmente estes instrumentos eram em papel e tinham dois objecti-
VOs:

O Controlo dos documentos entrados na instituigdo, normalmente efec-
tuado através do livro de registo da correspondéncia geral.

O  Controlo dos processos criados no ambito de cada fungdo (série),
normalmente efectuado através do livro da porta.

Num momento em que o Tribunal Administrativo avanga a passos largos
no caminho da informatizagéo, estando equipado com uma rede informéti-
ca e com computadores nos principais postos de trabalho, naturalmente e,
como explicitado, a gestdo arquivistica ndo pode descurar a vertente tecno-
légica.

Numa fase inicial a tendéncia serd uma evolugdo para uma produgdo do-
cumental mista. Por um lado, os processos permanecerdo em suporte papel,
isto é, os documentos sdo recebidos em papel (e assim continuam) € os
documentos produzidos pela instituigdo em meio electrénico sdo impressos
para efeitos de autenticagdo e de comunicagdo. Por outro lado, os instru-
mentos de controlo passam a ser informatizados, substitui-se o livro de
registo da correspondéncia entrada (controlo dos documentos simples), o
denominado livro da porta (controlo dos processos), o protocolo e eventu-
almente o(s) copiador/numerador (es) dos documentos produzidos (oficios,
informagdes...), conjugados numa tnica aplicagéo.

Esta fase ¢ muitas vezes denominada de gestdo da correspondéncia, se bem
que um pouco mais abrangente, pois pode englobar para além do controlo
de entradas e saidas e da obtengfo detalhada da informagédo sobre a corres-
pondéncia (nomeadamente, correspondéncia enviada para uma determinada
entidade, data de envio, entre datas, assunto, tipo de documento...), o con-



trolo dos documentos internos (informagdes, memorandos...), a gestdo de
templates (modelos) de tipologias documentais, a emissdo em série de
oficios circulares com selecgdo das entidades a enviar, a gestdo processual
e a sua articulagdo com as entidades emissoras/receptoras de correspondén-
cia (base de dados para gestdo de entidades), assim como o controlo da
circulagdo documental através de métodos de avaliagdo de desempenho nos
circuitos documentais.

A gestdo de correspondéncia ndo deve ser confundida com um mero registo
de documentos simples. Em arquivo o documento ndo vive isolado, contra-
poe-se aos demais, formando uma nova associagdo documental: o processo.
Isto é, o conjunto de documentos relativos a um caso e que pode envolver
varios documentos recebidos e expedidos, assim como documentos inter-
nos, com identificagdo propria, passivel de ser recuperada.

Mesmo um sistema simples como este pressupde a existéncia de um ins-
trumento para a classificagio.

Se pretendermos registar todos os documentos que ddo entrada/saida da
institui¢do e associa-los a um processo, ndo nos podemos limitar ao conhe-
cimento de uma parcela do universo documental. Exemplificando uma
instituicdo conhece os seus produtos documentais principais, no Tribunal
Administrativo, sdo os processos de visto, contas, contencioso, e ainda,
relativamente a sua gestdio interna, os processos individuais de funcionéari-
0s, 0os processos de concurso e os processos de aquisigéo, entre outros.
Contudo, representam estes processos a totalidade das fungdes desenvolvi-
das pelo Tribunal e consequentemente a totalidade dos documentos produ-
zidos? Naturalmente a resposta ¢ ndo. Portanto, é preciso um levantamento
que detecte todos os conjuntos documentais passiveis de serem criados
(séries) e que estas séries estejam todas enunciadas (plano de classificagdo)
para que quando um documento tenha de ser registado (independentemente
de pertencer ou ndo a uma das fungGes para a qual existia anteriormente um
instrumento de controlo, (por exemplo o livro da porta) possa vir a ser
integrado num processo/colecgéo.

A par do plano de classificagéo e para uma pertinente descrigéo de contet-
do que permita uma recuperagdo exaustiva, selectiva e especifica é neces-
sario, em paralelo, indexar o documento.

Com esta aplicagfo encadeiam-se operagdes e eliminam-se livros, dado que
passa a existir um Unico instrumento de gestdo em todas as fases e em



todos os servigos. Regista-se o documento entrado, procede-se ao seu en-
caminhamento, coloca-se o documento no processo respectivo (o que pres-
supde a determinagfo da série), acompanha-se a resolugdo do caso.

Tal permitira a reducdo da indeterminagdo da classificagdo (um processo de
visto seria registado uma unica vez, independentemente de entrar e sair
mais do que uma vez na instituigéo), agilizagdo do circuito, maior facilida-
de na pesquisa e um controlo de resposta mais eficiente (permite em qual-
quer momento, conhecer a origem, localizagdo e percurso efectuado por
cada documento na organizagdo).
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Outra forma de informatizagio é a abordagem sectorial: escolhe-se uma
determinada area e intervém-se parcialmente. N&o se visa primariamente o
controlo documental mas o controlo da actividade. Registam-se procedi-
mentos, registam-se dados relativos a actividade, controlam-se fases, tem-
pos de permanéncia e de circulagdo. Os sistemas utilizados sdo denomina-
dos de workflow e numa fase de maior sofisticagdo podem contemplar
tecnologias de groupware.

E exemplo desta vertente o projecto de informatizagdo do Visto levado a
cabo pelo Tribunal Administrativo, uma das fun¢des mais caracteristicas da
instituicdo e que maior e mais amitde implica com os varios érgdos da
Administracdo Publica. Mexer nesta fungdo, dinamiza-la, reflecte-se numa
mais valia global e num beneficio para o cidaddo. Constitui, pois uma
abordagem pertinente e um meritério esforgo institucional.

Internamente permite uma articulagdo entre os varios servigos, eliminando
etapas.

Estas aplicagGes, inicialmente criadas em meio electrénico e que nele per-
manecerdo durante toda a sua vida, sdo documentos de arquivo - apesar de
ndo constituirem a materializagdo primeira das fun¢Ges da instituigéo, cons-
tituem os instrumentos de controlo/gestdo dessa materializagdo (os docu-
mentos) - se estivessem em suporte papel ninguém teria dividas sobre esta
afirmagdo. Em suporte electronico a situagdo € exactamente a mesma.

Tal como necessitamos de conservar os livros de registo, enquanto veiculos
de acesso aos documentos/fungdes, também necessitamos de preservar
estas bases de dados e de garantir o seu acesso continuado ao longo do
tempo. As mudangas tecnoldgicas, de alteragdo de hardware ou mesmo de
desenvolvimento tecnoldgico, ndo podem tornar os ficheiros inacessiveis.

Paralelamente e quer se inicie o processo de informatizagdo por uma ver-
tente ou por outra, a producdo documental comega progressivamente a
efectuar-se em meio electronico.

Uma vez mais a componente informatica e a documental devem avangar
paralelamente sem os riscos e os custos inerentes a uma auséncia de plane-
amento. Entre outros destaque-se o agravamento e por vezes irresolubilida-
de de alguns problemas comuns a vertente papel:



¢ O tempo perdido no acesso a uma versdo desactualizada do docu-
mento;

¢ O tempo perdido na procura de documentos electronicos armazenados
sem um planeamento adequado para um facil acesso futuro;

¢ A impossibilidade de encontrar um documento que foi apagado por
falta de uma adequada politica de preservagao;

O Os custos de armazenamento por duplicagdo desnecesséria do mesmo
documento;

¢ Os problemas por impossibilidade de acesso a documentos guardados
em sistemas obsoletos.

Geralmente, uma das primeiras fases de implementagéo, tendo em vista a
eliminagdo de documentos e pastas em papel, € a substitui¢io dos deno-
minados copiadores/numeradores na sua versdo tradicional por uma
versdo electrénica. Uma das fungGes principais destes instrumentos é o
controlo de atribuigdo do niimero do documento (nimero sequencial anual
por tipologia), outra como o préprio nome também indica ¢ a de registo
integral do documento (cépia).

Contudo, a produgdo simultdnea em varios computadores, sem qualquer
armazenamento centralizado e sem quaisquer mecanismos de controlo,
inviabiliza a substituicdo deste instrumento. Mesmo num sistema descen-
tralizado em que cada servigo detém uma numeragéo especifica por tipolo-
gia, essa numeragdo para ser disponibilizada automaticamente nos diversos
computadores passiveis de produzir o documento necessita de ser controla-
da centralmente ao nivel do servigo. Quanto a fungéo cépia, como assegu-
rar que o documento enviado é precisamente o guardado? Inevitavelmente
tém de existir mecanismos bloqueadores de edi¢do ou a autenticidade do
documento poderd ser questionavel.

3.2 A GESTAO DE DOCUMENTOS DE ARQUIVO ELECTRONICOS

Tal como referimos a auséncia de mecanismos de controlo apenas pode ser
entendida num sistema que tenha por objectivo a impressio do documento,
ou seja passar o documento electrénico para suporte papel, ndo sendo o
computador mais do que uma sofisticada maquina de escrever e sendo



passivel a existéncia de varias versdes de um documento e de por “lapso”
se poderem eliminar documentos vitais.

Por isso, para além de informatizar instrumentos de registo e circuitos,
transpor para o meio electrénico o meio papel, agilizando-o e permitindo
um acesso mais rapido, importa evoluir para um sistema integrado, em que
sejam salvaguardados também os documentos, a sua autenticidade € o seu
acesso continuado ao longo do tempo.

Para tal é necessario que o controlo documental se processe no momento
em que o documento ¢ produzido ou melhor dizendo antes do documento
ser produzido e permanega ao longo do seu ciclo de vida.

Tal, implica transformar a concepg¢do de produgdo, consciencializar os
produtores dos documentos para a importdncia da contextualizagdo da
produgdo, bem como os seus destinatarios.

Se um documento em suporte papel for emitido com as referéncias correc-
tas (identificagdo do documento / identificagdo do processo) e se solicitar
ao destinatario desse documento que na resposta replique essa informagéao,
naturalmente estaremos a contribuir para a agilizagdo do processamento.

Com o documento electrénico a alteragdo consistird na forma como esta
informag@o € adicionada ao documento. Ao invés de inscrevé-la no docu-
mento aquando da sua redacgdo pretende-se que a mesma seja adicionada
ao documento sob a forma de meta-informacgao.

Este controlo do documento deve contemplar os documentos oficiais mas
também os informais e as varias versdes de um documento. Néo € o e-mail
j4 uma forma de comunicag@o entre servigos ou entre particulares e o Esta-
do? Sdo documentos oficiais? Sao guardados? Que tipo de tratamento lhes
¢ conferido?

A conservagdo de documentos electrénicos implica um acesso e um contro-
lo documental.

As funcionalidades que uma simples aplicagdo de registo de correspondén-
cia basicamente permite sdo:

O registar a entrada de um documento externo, classificar (para o que se
apresenta uma tabela com os codigos assunto disponiveis e sua desig-
nagdo) e identificar a proveniéncia;
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¢ registar um documento oficial produzido, classifica-lo e introduzir a
entidade destinataria.

¢ registar um documento de trabalho;

O encaminhar o documento, identificacdo da unidade orgénica desti-
natéria, com o envio automatico para a caixa de correio respectiva;

O gerir o estado de um documento, o que permite, com a ajuda de relagio
de pendentes, controlar o prazo de resposta, caso o documento o re-
queira;

O pesquisar os documentos, utilizando varios critérios de pesquisa sobre
um ou mais campos;

¢ visualizar / imprimir o documento, incluindo os encaminhamentos
associados.

Mas um sistema de gestdo integrada de documentos de arquivo deve permi-
tir contemplar outras vertentes:®

0

Ser compativel com os procedimentos de arquivo existentes ou
impostos por legislagdo vigente,

Fornecer informagdo sobre o contexto dos documentos,

Fornecer elementos que permitam provar a autenticidade dos do-
cumentos quando requerida a sua evidéncia,

Ser robusto face as mudancas tecnolégicas ou organizacionais,
Permitir a ligacfio entre documentos electrénicos e em papel,

Conseguir gerir documentos em diferentes estagios, mantendo os
niveis de acessibilidade exigidos pela politica de seguranga interna
de cada organizagéo.

6 i s _ o el
Gestio Electronica de Documentos in Scmanario Economico, n® 819, 20 de Setembro de
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Este caminho, que parece longo, é percorrido de uma forma mais rapida do
que muitas vezes se pensa. Quando se inicia um processo de informatiza-
¢do, as solugbes sucedem-se quase que naturalmente. Rapidamente se
avang¢a para uma Intranet e/ou Internet.

Mas, nestas circunstincias nao se podem confundir os conceitos de produ-
¢io/conservagdo de documentos de arquivo e os de publicitagdo de docu-
mentos através da Intranet ou da Internet. Embora algumas tipologias do-
cumentais possam ser conservadas de forma centralizada e possa existir um
sistema de referencia¢do, por si sé um sistema desta natureza ndo é um
sistema de gestiio de documentos de arquivo. E um sistema onde podem ser
disponibilizados, os documentos que existem noutro(s) sistema(s), bem
como informago ou documentos de outro tipo.

Assim € necessario que a implementagdo de solugbes seja acompanhada,
progredindo-se de uma forma cimentada.

Tanto mais que os custos s@o elevados: a aquisi¢do de solugdes é cara. O
preco ndo se limita a aquisi¢@o inicial do sistema, pois, para este funcionar
precisa de grande assisténcia e manutengdo, as quais também se reflectem
em encargos financeiros.

Portanto a evolugéo tem de ser gradual, ndo caminhar mais depressa do que
aquilo que o contexto permite, ter um crescimento sustentado, tragar o
denominado Plano Estratégico das Tecnologias da Informagao.

Mas porque ndo se trata exclusivamente de planear os recursos tecnoldgi-
cos, € necessario que os sistemas a implementar contemplem determinados
requisitos informacionais para que grandes investimentos ndo sejam afec-
tados pela qualidade dos dados mas que contribuam para uma efectiva,
observével e tangivel melhoria do desempenho das institui¢des.

Serd necessario atender as especificidades dos documentos electronicos,
quer para garantir o seu valor probatério e/ou informativo, quer o seu aces-
so continuado.

Esta preocupagdo encontra-se presente na comunidade internacional que
tem vindo a desenvolver alguns projectos com vista a defini¢@o de requisi-
tos funcionais para a obtengéo dessas garantias, nomeadamente:

O Projecto da Universidade de Pittisburgh — Estados Unidos;



O Projecto da Universidade de Britsh Columbia — Canadé;

O Manual australiano “Designing and Implementing Recordkeeping
System” (DIRKS);

O Modelo de Requisitos para a Gestdo de Arquivos Electronicos
(MOREQ) — Comisséo Europeia;

O Programa “Sistema de Informagdo de Arquivos e Documentos Elec-
tronicos” (SIADE) - Portugal

Todas essas iniciativas partem do principio de que o documento arquivisti-
co, isto é, o documento produzido ou recebido no decorrer das actividades
da institui¢do, em qualquer suporte, constitui prova, ¢ testemunho de uma
acg¢do. E, como fonte de prova ndo pode ser criado, alterado, transmitido ou
eliminado de maneira aleatéria, como tdo facilmente permite o uso néo
criterioso das tecnologias da informagéo e comunicagéo.

Se “documento” e “documento de arquivo” ndo € a mesma coisa, entdo
também € necessario diferenciar claramente a gestdo de documentos elec-
tronicos (GED) da gestdo arquivistica de documentos electrénicos (GA-
DE). Dado que esta tltima trata os documentos de acordo com a sua orga-
nicidade, ou seja, os documentos possuem uma inter-relag@o que reflecte as
actividades da instituicdo que os criou. Portanto um sistema a desenvol-
ver/adquirir terd sempre que ter presente esta dicotomia.

Quanto a garantia de documentos fidedignos e auténticos estes projectos
sublinham que a mesma pode ser obtida através do estabelecimento de
regras claras sobre a criagdo, tramitacdo, avaliagdo, eliminagdo e armaze-
namento dos documentos arquivisticos. Estas regras aplicam-se a institui-
¢do, ao documento arquivistico e ao proprio sistema electrénico.

4. A CLASSIFICACAO EM ARQUIVO

Como referimos, quer para a recuperagdo dos documentos, quer para a
gestdo electronica, quer para garantir o valor dos documentos é necessario
associa-los a um determinado contexto e preservar essa ligagéo.

O que significa associar o documento a um contexto? Significa perceber o
que originou o documento. Uma vez mais reiteramos que um documento é
a materializagdo de um acto/acgao.



Para contextualizar €, pois, necessario conhecer todas as fungdes, isto €, os
possiveis agrupamentos.

E portanto, preciso um levantamento que detecte todos os conjuntos docu-
mentais passiveis de serem criados (séries) pelos diversos servigos.

Como apresentar este levantamento documental para que ndo seja uma
mera lista alfabética mas de forma a ser compreensivel por quem vai utili-
zé-lo e de forma a cumprir uma verdadeira fungéio arquivistica — a preser-
vagdo do valor probatério e informativo dos documentos?

Se estivéssemos a organizar documentos de natureza biblioteconomica uma
solugdo seria certamente uma classificagdo tematica que poderiamos inclu-
sive ir buscar a uma outra Biblioteca (por, exemplo a Classificagdo Deci-
mal Universal como o proprio nome indica foi elaborada para ter uma
aplicacgdo universal independentemente do local onde fosse utilizada), ndo é
determinante a ordem por que os documentos foram produzidos nem o
reflexo das fungdes que consubstanciam.

Ao nivel do arquivo, como temos vindo a referir ao longo deste texto, li-
damos com documentos que materializam actos / fungdes, ninguém escreve
um oficio porque lhe apetece mas no decurso de uma competéncia, em
resposta a uma solicitagdo ou para despoletamento de um caso.

Assim, como especificado, os documentos relativos a um caso retinem-se e
constituem um processo.

Sendo um processo produzido no dambito de uma determinada fungdo natu-
ralmente existem processos especificos’ do Tribunal Administrativo que

7 NaLein® 16/97, de 10 de Julho, relativa a organizacgao, funcionamento e processo atinente
a 3" Secgdo do TA, estabelecem-se no art. 24° as espécies de processos para efeitos de dis-
tribuigdo:

a) Conta Geral do Estado

b) Julgamento de contas

¢) Visto

d) Multa

¢) Recursos

f) Outros processos.

Relativamente a outros processos o art. 36° especifica:

a) averiguagdes, inquéritos ¢ auditorias

b) declaracdo de impossibilidade de julgamento.

c) fixagdo de débito dos responsaveis que ndo hajam apresentado contas
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correspondem a competéncias especificas e, existem também, processos
comuns aos demais servigos da Administragdo Publica que correspondem a
competéncias de gestdo interna.

A produgdo dos documentos que constituem um processo realiza-se de uma
forma ordenada (“pergunta/resposta”), no sucessivo cumprimento de pro-
cedimentos regulamentados ou tipificados; expressa a relagdo dos docu-
mentos entre si, como elementos de uma cadeia inerente a resolugdo admi-
nistrativa / judicial. Tal demonstra a necessidade que por vezes existe de
enunciar / tipificar as fases de um procedimento administrativo / jurisdicio-
nal®,

Os processos, por sua vez, organizam-se segundo a fung¢do ou actividade
que os originou, constituindo as séries documentais.

Esta fung@o por sua vez decorre de uma competéncia institucional. Entéo,
naturalmente, devemos enquadrar as séries nas respectivas areas de actua-
¢do da instituigdo.

Constitui-se assim um sucessivo agrupamento, numa realidade hierarquiza-
da multinivel.

d) condenagio em reposigao
¢) reforma de processo
f) embargos a execugao de decisao
g) extingdo de fiancas, caugdes e mais garantias exigiveis aos responsaveis por dinheiros
publicos.
Decorrente das decisdes condenatérias da 3" Secgao do Tribunal Administrativo (que
apurem responsabilidade, determinem o dever de repor dinheiros e outros valores puiblicos
ou o pagamento de multa, recusem o visto ou fixem os emolumentos) podem constituir-se
processos de recurso.
No dmbito da 1" Sec¢ao, Contencioso Administrativo e da 2 Secgdo, Contencioso Fiscal ¢
Aduaneiro, constituem-se também processos de recurso.
Por exemplo, na Lei n® 15/97. de 10 de Julho, no art. 7°, explicita-se que as contas sdo
susceptiveis de apreciagdio de natureza, metodologias ¢ complexidade crescentes:

a)  Verificagao interna de 1° grau;

b)  Verificagao interna de 2° grau;

¢) Auditoria;

d)  Julgamento.









Mais recentemente outros autores tém-se insurgido contra esta teorizagio
realgando que ao invés de trés fases, os documentos passam por duas fases:
a genésica ou de criagdo da informagdo (“enquanto percorre os tramites
legais e normais da sua formag&o e conclusdo”) e a fase pos-genésica ou
estavel (“contexto de memoéria/uso™)”.

Todavia, se considerarmos que os documentos detém valores distintos para
entidades distintas € evidente que ndo podemos conservar a documentagéo
sempre no mesmo local. Dai que seja imprescindivel a implementagéo de
diferentes tipos de arquivos, em estreita articulagdo com o ciclo vital dos
documentos: arquivo corrente, intermédio e histérico.

Um sistema integrado de arquivos pressupde uma estreita articulagdo entre
as administragdes produtoras e as instituigdes arquivisticas, o que implica
uma actuagé@o integrada ao longo do ciclo de vida dos documentos, no
sentido da racionalizagdo e planificagdo de recursos, infra-estruturas e
politicas de tratamento documental, como espelha o Decreto n° 33/92, de
26 de Outubro.

O instrumento gestor do ciclo de vida dos documentos ¢ a tabela de tempo-
ralidade. Este instrumento estabelece e identifica os documentos de arquivo
de conservagdo permanente, agrupados por séries documentais e define os
prazos e condigdes de eliminagdo dos restantes, sintetizando as disposi¢des
relativas a avaliagdo.

A definigdo dos prazos de conservagdo dos documentos em fase activa e
semi-activa de arquivo compete a institui¢éo produtora.

A determinag@o do destino final (conservagdo permanente ou eliminagéo
prescritos os prazos de conservago) deve ser formalizada por uma comis-
sdo técnica nos termos do Decreto n°® 33/92, de 26 de Outubro, art. 16, n° 2,
constituida por representantes do servigo, pelo Director do Arquivo Histo-
rico de Mogambique ou seu delegado, por profissionais da drea juridica e
outros especialistas.

O Arquivo Histérico de Mogambique, enquanto 6rgéo central do Sistema
Nacional de Arquivos, coordena e supervisiona a politica de avaliagdo

% SILVA. Armando Malheiro da; RIBEIRO. Fernanda - A avaliagdio em arquivistica :
reformulagéo teorico-pratica de uma operagao metodologica in Paginas a & b : arquivos &
bibliotecas. - Lisboa: Colibri. - N° 35 (2000) ; p. 57-113

364



nacional, detém pois uma vis@o concertada para poder empreender uma
avaliag@o transversal e suprainstitucional.

A produgdo documental num contexto suprainstitucional deve reflectir o
Estado nas suas multiplas vertentes.

Uma instituigdo num Estado de direito € apenas uma das pegas, uma engre-
nagem numa maquina.

A avaliag@o deve naturalmente enquadrar-se nessa perspectiva abrangente.
Néo ver a parte isolada do todo.

Todavia, esta perspectivagdo da avaliagdo s6 € passivel de concretizagdo se
o todo estiver a ser analisado globalmente. Caso contrario, isto €, se a ava-
liag@o estiver a ser feita parcelarmente, instituigo a instituigdo, a visao lata
restringe-se a uma (s) fungdo (8es) especifica e, embora, nunca se possa
perder o enquadramento, ndo se podem tomar decisdes relativas a preser-
vagdo ou conservagdo da documentagdo tomando em consideragdo outros
produtores relacionados mas que ainda ndo avangaram para o processo de
avaliacio.

E nesta perspectiva transversal que se compreende a actuagdo de um 6rgao
coordenador central que tem por missao abarcar toda o contexto institucio-
nal e aferir as inter-relagdes/complementaridades entre érgéos para se po-
der manifestar sobre a produgdo documental conjugada.

Dando exemplos concretos:
1. Parecer sobre a Conta Geral do Estado

Nos termos da lei o Tribunal Administrativo deve pronunciar-se sobre a
Conta Geral do Estado. Esta func¢éo especifica do TA e reconhecida consti-
tucionalmente, implica a existéncia prévia da Conta Geral do Estado mas
vai além dela, € uma complementaridade.

Conservar apenas a Conta, seria conservar uma das fungdes do Estado, a
contabilistica. A fungo fiscalizadora seria omitida caso ndo fosse conser-
vado o Parecer sobre a Conta.

Dai que a avaliagdo tenha que ser complementar, ndo estar posicionada ao
nivel de cada instituigdo mas abarcar uma perspectiva suprainstitucional.



2. Processos de visto

Outra das fungdes fim do Tribunal Administrativo consiste na verificagdo
prévia das despesas publicas, verificando a conformidade com a lei de um
extenso numero de actos, designadamente, contratos, minutas de contrato,
diplomas e despachos relativos a admissdo de pessoal, a promoggo, pro-
gressdo e reclassificagdo, transferéncias e ainda os diplomas e despachos de
reformas e aposentagdes.

Esta competéncia da instituicdo € um passo intermédio num processo
transversal mais vasto: a efectivagdo de uma despesa publica, seja ela um
contrato de empreitada ou a admisséo de um novo funcionario publico.

Portanto, embora se trate de uma fungéo fim, ndo repetivel por outra insti-
tuigdo e da maior importéncia para o cidadéo e para o Estado, os documen-
tos produzidos pelo TA neste ambito, encontram-se no processo da institui-
¢do que tem competéncia para a realizacdo da despesa, fazendo sentido
nesse contexto, pois estes documentos sdo uma parte necessaria para o
cumprimento de um todo (a realizagdo da despesa).

Analisando comparativamente estas duas grandes fun¢des do Tribunal (o
Parecer sobre a CGE e o Visto) verificamos que a sua complementaridade
informativa com outras institui¢cdes ¢ distinta: no caso do Parecer comple-
menta informag&o, no caso do Visto essa informagdo encontra-se duplica-
da.

Um processo de avaliagdo global deve reflectir estas complementaridades.
3. Pagamento dos ordenados

Num Estado de cariz centralizador existem determinados érgaos (Ministé-
rios) que assumem as fungdes meio desse mesmo Estado, existindo uma
matriz procedimental para as diversas instituigdes.

Qualquer acg@o de avaliagdo ndo pode ser tomada isoladamente no ambito
de uma institui¢@o, porque tratando-se de um mesmo procedimento com
idéntica produgdo documental e com idénticas complementaridades infor-
mativas, as decisdes também devem ser concertadas.















RELACOES COMUNITARIAS E INTERNACIONAIS

JAN/JUN.2003

ACTIVIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO DOMINIO
COMUNITARIO

. Auditorias do Tribunal de Contas Europeu

No dmbito das relagdes comunitarias, o Tribunal de Contas portugués,
como interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, exerce
fungdes de controlo da aplicagdo em Portugal dos recursos financeiros
comunitarios.

No que se refere a este controlo, o Tribunal de Contas Europeu reali-
zou, de Janeiro a Junho de 2003, com a participagdo do Tribunal de
Contas portugués, auditorias em diversos dominios de acordo com o
n.° 3 do art.° 248.° do Tratado UE, as quais foram acompanhadas pela
UAT II do Departamento de Auditoria I11.

Reunido do Grupo de Traballho sobre o projecto de troca de infor-
magdo em meios electronicos (TESTA)

O Tribunal de Contas portugués participou no Luxemburgo, nos dias
7 e 8 de Abril, na Reunido do Grupo de Trabalho sobre o Projecto
TESTA — Trans-European Services for Telematics between Adminis-
tration, que visa o estabelecimento de uma rede telemética que permi-
ta a troca de informagdo de modo seguro, efectivo e eficiente entre
instituigdes publicas dos Estados membros da Comunidade Europeia.

Reunido do Grupo de Trabalho do IVA
Organizado pelo Tribunal de Contas da Bélgica, o Tribunal de Contas

portugués participou em Bruxelas, no dia 13 de Maio, na Reunido do
Grupo de Trabalho do IVA.



1.4.

Esta reunido cujo tema foi O papel do Organismo Europeu de Luta
Anti-Fraude na luta contra a frraude do IVA dentro da Unido Euro-
peia, teve como objectivos proporcionar aos participantes o dominio
do conjunto de normas e preceitos legais que orientam a investigagdo
do OLAF, o conhecimento geral sobre a sua actividade, nomeadamen-
te o seu enquadramento histérico e organizacional, bem como sensibi-
lizar os participantes para a importancia de refor¢ar a cooperagio com
este organismo, no combate a fraude e a evasdo fiscal.

1." Reunido dos Agentes de Ligacio

O Tribunal de Contas portugués participou em Atenas, nos dias 22 e
23 de Maio, na 1.” Reunido dos Agentes de Ligag#o.

A ordem de trabalhos desta Reunido compreendeu a analise dos se-
guintes pontos:

—  Grupo de Trabalho sobre a cooperagéo entre as ISC da UE e en-
tre estas € o TCE;

— O futuro do sistema dos “funcionarios ICN”;

— Relatério preliminar sobre as actividades do Grupo de Trabalho
sobre a cooperagdo com os Paises em vias de adesdo a Unido
Europeia;

—  Programa Comunitéario IDA-TESTA;

—  Grupo de Trabalho sobre a protecgdo dos interesses financeiros
da Comunidade;

—  Grupo de Trabalho sobre a gestdo e controlo dos fundos estrutu-
rais;

—  Troca de informagdes sobre actividades relativas ao controlo das
despesas comunitérias;

—  Organizagdo de futuras reunides de Agentes de Ligacdo e do
Comité de Contacto.

Jornadas de Reflexdo do Tribunal de Contas Europeu
Realizou-se em Evora, nos dias 23 a 28 de Maio, as Jornadas de Re-

flexdo do Tribunal de Contas Europeu, que contou, na sua organiza-
¢do, com o apoio do Tribunal de Contas portugués.



1.6. Reunido do Grupo de Traballio sobre os Fundos Estruturais

O Tribunal de Contas portugués participou em Bona, nos dias 16 e 17
de Junho, na Reunido do Grupo de Trabalho sobre os Fundos Estru-
turais.

Tratou-se essencialmente de um debate sobre a metodologia a adoptar
com vista ao cumprimento do mandato atribuido ao Grupo de Traba-
lho pelo Comité de Contacto dos Presidentes das ISC de 27 e 28 de
Novembro de 2002, no sentido de desenvolver uma auditoria/estudo
comparativo sobre a pista de auditoria, incluindo os controlos de 5%
da despesa (mandato para 2003-2004)

No ambito da analise de documentos metodologicos, foram debatidos
0s seguintes temas:

— Planeamento de actividades;
—  Projecto de questionario sobre a pista de auditoria; e
—  Projecto de questionario sobre a amostra de 5% da despesa.

2. RELACOES INTERNACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para além das ac¢des desenvolvidas no dominio comunitario, como
interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, o Tribunal de
Contas portugués desenvolveu, no dominio das relagdes internacionais,
no 1.° semestre de 2003, as seguintes ac¢des:

2.1. RELACOES BILATERAIS E COOPERACAO

2.1.1.  Reuniiio com o Secretirio-Geral da Organiza¢io das ISC da
CPLP, Seminario Internacional sobre a Modernizac¢io do
Controlo das Contas Publicas e Visita ao Tribunal de Con-
tas do Estado da Bahia

O Presidente do Tribunal de Contas, acompanhado do Direc-
tor-Geral, realizaram, de 19 a 25 de Fevereiro de 2002, uma
visita de trabalho ao Brasil, que se desdobrou em trés etapas:

(O%)
~J
(O8]



a)

b)

Reunido com o Secretario-Geral da Organizagdo das ISC
da CPLP — Rio de Janeiro, 19 de Fevereiro

Esta reunido teve como objectivo a troca de impressdes so-
bre o desenvolvimento das deliberagdes tomadas na As-
sembleia Geral da Organizagdo realizada em Luanda no
passado més de Novembro.

Em particular foi analisado o recente pedido do Secretario
Executivo da CPLP, no sentido de as contas da CPLP con-
tinuarem a ser auditadas pelos Tribunais de Contas dos Es-
tados membros, como sucedeu em 1992, em que os Tribu-
nais de Contas de Cabo Verde e de Portugal foram desi-
gnados para o efeito.

Participagdo no Seminario Internacional sobre a Moderni-
zagdo do controlo das contas piblicas — Manaus, 21 e 22
de Fevereiro

O Presidente do Tribunal, acedendo ao convite do Presi-
dente do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, par-
ticipou no Semindrio acima mencionado, tendo proferido
uma conferéncia sobre o tema Portugal e a Unido Euro-
peia. A modernizagdo do controlo financeiro externo.

Visita ao Tribunal de Contas do Estado da Bahia — Salva-
dor, 24-25 de Fevereiro .

Desta visita registaram-se 0s momentos seguintes:

— Conferéncia do Presidente do Tribunal sobre as relagdes
financeiras, incluindo o controlo financeiro, entre a
Unigo Europeia e os Estados Membros, em particular,
Portugal;

— Atribuigdo pelo Tribunal de Contas do Estado da Bahia
ao Presidente do Tribunal da Medalha do Meérito Rui
Barbosa, ceriménia em que estiveram presentes as au-
toridades do Estado da Bahia, o Cénsul-Geral de Portu-
gal e representantes da Comunidade Portuguesa;



2.13.

— Assinatura do Protocolo de Cooperag@o com o Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, previamente objecto de
aprovagéo pelo Plenério Geral do Tribunal;

— Palestra do Director-Geral sobre a organizagdo,
Juncionamento e a actividade dos Servigos de Apoio do
Tribunal e a sua evolugdo no passado recente,

— Encontro com o Prefeito do Municipio de Salvador da
Babhia;

— Encontro com o Presidente da Assembleia Legislativa
do Estado da Babhia;

— Encontro com o Governador do Estado Bahia;

— Visita a Fundagdo Casa Jorge Amado.

Cooperag¢ido com o Tribunal de Contas de Angola

No ambito da cooperagdo com as Institui¢des congéneres dos
Paises de lingua portuguesa, 4 Técnicos do Tribunal de Contas
de Angola efectuaram, de 12 a 28 de Margo, um estagio no
Tribunal de Contas e seus Servigos de Apoio na area da Conta
Geral do Estado.

Encontro Luso-Brasileiro de Tribunais de Contas

O Tribunal de Contas portugués organizou no Estoril, de 19 a
21 de Margo, em conjunto a ATRICON — Associagdo dos
Membros do Tribunais de Contas do Brasil, o Encontro Luso-
Brasileiro de Tribunais de Contas, subordinado a tematica
geral Evolugdo dos Tribunais de Contas no Brasil e em
Portugal.

Este Encontro inseriu-se no Aambito da actividade de
cooperacdo que o Tribunal de Contas desenvolve com os seus
congéneres, em particular com o Tribunais de Contas do
Brasil, da qual tem resultado um enriquecimento mutuo em
todos os dominios.






Contas de Sdo Tomé e Principe, no qual o Tribunal também
participou, e que se repartiu por cinco modulos:

I Médulo - Experiéncia do Tribunal de Contas da Repiiblica
de Cabo Verde no dominio do controlo financei-
1’0 externo,

II1 Modulo - O papel do Tribunal de Contas na Sociedade;

Il Médulo - A4 relagéo dos Tribunais de Contas com o po-
der legislativo, com o poder executivo, com
outros Tribunais e com o Ministério Piblico e
caracteristicas fundamentais da independéncia
institucional das ISC;

IV Moédulo - O Tribunal de Contas e sua relagdo com a So-
ciedade e com as Institui¢oes do Estado;

V Moédulo - Os Tribunais de Contas face ao desenvolvi-
mento das tecnologias de informagdo e comu-
nicagdo e sua aplicagdo nos sistemas de ges-
tdo financeira.

De salientar que a apresentagdo do Tema relativo ao Médulo V
esteve a cargo do representante do Tribunal de Contas portu-
gués.

2.2. ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

2:2.1.

7.* Reuniio do Comité de Formacio da EUROSAI

Realizou-se em Lisboa, organizado pelo Tribunal de Contas
portugués, a 7. Reunido do Comité de Formagdo da EUROSA/
(ETC), que decorreu nos dias 20 a 22 de Janeiro.

Esta reunido decorreu em duas fases, tendo a primeira fase cor-
respondido a uma sessdo de reflexdo (“brainstorming’”) com
vista a identificagdo de questdes relevantes para efeitos de de-
finicdo de uma estratégia de formagéo da ELJROSAI.



2.2.2.

2:2.3.

Nesta fase foi definida a missdo deste Comité, nos seguintes
termos:

“A missdo do Comité de Formagdo da EUROSAI é contribuir
para a melhoria da auditoria ao sector financeiro publico no
dmbito da EUROSAIL promovendo o desenvolvimento profissi-
onal, a troca de experiéncias e a partilha de informagdo”.

Foram também identificadas as trés areas chave em que se pre-
tendem atingir resultados: A formag&o/desenvolvimento pro-
fissional, a partilha de informag@o e a troca de experiéncias, e
foi iniciada a formulagdo de objectivos (estratégicos e operaci-
onais), actividades, recursos, metas e responsabilidade, com
vista a elaboragd@o de uma proposta de plano operacional.

A segunda fase correspondeu a reunido do Comité de Forma-
¢do propriamente dita, onde foram abordadas as seguintes ma-
térias:

— Eventos Formativos;

— Cooperagdo EUROSAI-IDI;

— Website da EUROSAI,

— Estratégia de Formagdo da EUROSALI: passos seguintes.

EURORAI — Semindrio sobre auditoria dos hospitais

O Tribunal de Contas portugués participou em Rouen, Franga,
no dia 29 de Janeiro, no Seminario da EURORAI sobre audito-

ria dos hospitais.

Conselho da Europa — Visita ao Tribunal de Contas de
uma Delegacio do Congresso dos Poderes Locais e Regio-
nais da Europa (CPLRE)

Uma Delegagdo do Congresso dos Poderes Locais e Regionais
da Europa (CPLRE), do Conselho da Europa, visitou o Tribu-
nal de Contas portugués, no dia 30 de Janeiro, durante a qual
foi feita uma exposigfo sobre o Tribunal de Contas portugués,



2.2.4.
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2.2.6.

2:2.7

maxime, no que respeita as autarquias locais, a que se seguiu
uma sessdo de perguntas e respostas.

EUROSAI — Reuniio do Grupo de Traballio sobre as
tecnologias de informagdo

O Tribunal de Contas portugués organizou em Lisboa, no dia
21 de Fevereiro, uma reunido do Grupo de Trabalho da
EUROSAI sobre as tecnologias de informagdo (EUROSAI IT
Working Group), que teve como objectivo a organizagdo do
trabalho, a definigdo do seu dmbito, o estabelecimento de uma
metodologia, bem como a aprovagdo da respectiva
programagio e plano de trabalhos.

2." Reunido do Grupo de Trabalho da F-16 SAI
Conference

Realizou-se em Oslo, nos dias 26 e 27 de Margo, a 2.°
Reunido do Grupo de Trabalho criado no ambito da F-16
SAI Conference, com vista a realizagdo de uma auditoria
sobre os custos de operagdo e manutengdo dos F-16, na
qual o Tribunal de Contas portugués participou.

Esta reunifo teve por objectivo fazer o ponto de situagdo
dos trabalhos e definir a estrutura do relatério do estudo
preliminar.

Visita ao Tribunal de Contas de uma Delega¢do do Fundo
Monetario Internacional

A solicitacdo do Fundo Monetdrio Internacional, foi realizada
no Tribunal de Contas portugués, no dia 23 de Maio, uma
Reunido com uma Delegagdo daquela Instituicdo, tendo como
tema a transparéncia orgamental.

EUROSAI — Seminario sobre Avaliagdo dos sistemas de
controlo interno

Organizado pelo Tribunal de Contas da Reptblica Checa,
realizou-se na cidade de Praga, nos dias 26 a 28 de Maio, sob a
iniciativa da EUROSAI, um Seminario sobre Avaliagdo dos



2.2.8.

sistemas de controlo interno, no qual o Tribunal de Contas se
fez representar.

Os temas abordados foram os seguintes:

- Evolugdo dos sistemas de controlo interno a nivel mundial,
particularmente no sector publico, envolvimento das
Instituigoes  Supremas — de  Controlo e  ltimos
desenvolvimentos;

- Apresentagdo sobre o trabalho do Comité de Normas de
Controlo Interno da INTOSAI,

- Metodologias de avaliagdo externa dos sistemas de
controlo interno no contexto europe,

- As tecnologias informadticas de revisdo dos sistemas de
controlo interno;

- A experiéncia do Tribunal de Contas Europeu no campo da
revisd@o do controlo interno nos paises europeus e nos
estados membros da Unido Europeia (ECA);

- Controlo interno financeiro dos Fundos Estruturais;

- O controlo interno financeiro — experiéncia do “Peer
Review” nos paises candidatos a adesdo a UE;

- Relatério do Grupo de Trabalho sobre controlo interno nos
paises candidatos;

- Painel de discussdo sobre avaliagédio dos sistemas de
controlo interno — Estados Membros da UE;

- Painel de discussio sobre avaliagiio dos sistemas de
controlo interno.

INTOSAI — Comité de Normas de Auditoria

O Tribunal de Contas, representado pelo Vice-Presidente,
participou em Estocolmo, no dia 4 de Junho, numa reunido
com o Tribunal de Contas da Suécia, cujo principal objectivo
foi a obtencdo de esclarecimentos acerca das tarefas inerentes a
presidéncia do Comité de Normas de Auditoria da INTOSAI,
na perspectiva da sua transferéncia da ISC da Suécia para o
Tribunal de Contas portugués.



2.2.9.

2.2.10.

2.2.11.

II Conferéncia EUROSAI/EURORAI

Uma Delegacdo do Tribunal de Contas portugués, chefiada
pelo Conselheiro Presidente, participou em Copenhaga, nos di-
as 5 e 6 de Junho, na /I Conferéncia EUROSAI/EURORAI que
teve como tema:

— Cooperagdo no Controlo do Sector da Satide, subdividido
nos subtemas:

» Cooperagdo entre os Controlos Nacional e Regional dos
Cuidados de Saide, e
* Realizar alteragdes no Sector Saiide.

Reunido da Comissdao da Divida Publica da INTOSAI

O Tribunal de Contas portugués participou, nos dias 22 e
23 de Junho, na Cidade do México, na Reunido da Comis-
sdo da Divida Publica da INTOSAI

Nesta Reunido, ha a destacar a apresentagdo do relatério da
presidéncia onde se salienta os progressos alcangados na
preparag@o de um programa piloto de formacdo para audi-
tores de divida publica, a desenvolver no quadro da OLA-
CEFS, e a noticia da finalizagdo dos estudos Public debt
management and fiscal vulnerability: potencial roles for
SAIS e Fiscal exposures: management and role for SAIS.

8. Reuniio do Comité de Formacio da EUROSAI

O Tribunal de Contas portugués participou em Pultusk, Polo-
nia, no dia 24 de Junho, na 8. Reunido do Comité de Forma-
cdo da EUROSAI (ETC), o qual foi formalmente constituido
na XXII reunido do Conselho Directivo da EUROSALI, realiza-
da em Madrid, no dia 16 de Fevereiro de 2000.

Nesta reunido foram abordadas as seguintes matérias:

— Estratégia de formagdo da EUROSAI

381












NOTA EXPLICATIVA

Com o objectivo de tornar mais acessivel a informacéo de que dispde, tem
vindo a Biblioteca/Centro de Documentagdo e Informagdo a incluir na
Revista do Tribunal de Contas a /nformagdo Bibliogrdfica contendo refe-
réncias seleccionadas de documentagdo entrada e tratada no periodo a que
respeita o respectivo numero da Revista.

O periodo a que se reporta o presente nimero da Revista, tornaria a /rfor-
magdo Bibliogrdfica muito extensa, pelo que optamos por seleccionar
algumas referéncias bibliograficas (mantendo a numeragdo original das
referéncias na nossa Base de Dados) mais representativas das areas temati-
cas da documentagdo disponivel na Biblioteca/Centro de Documentagéo e
Informagao.

Muitas outras referéncias, inclusive de outras areas tematicas, ndo foram
propositadamente incluidas nesta /nformagdo Bibliogrdfica. Assim, suge-
rimos aos nossos utilizadores que consultem a nossa Base de Dados Bibli-
ograficos, disponivel nos nossos servigos de atendimento e na INTRANET.

Salienta-se que a estrutura da Informacdo Bibliogrdfica e a apresentacdo
visual dos indices, sofre nesta revista algumas alteragdes.

Resulta esta situagcdo da entrada em funcionamento de uma nova versao da
aplicagdo informatica de gestdo do sistema de informagdo da Bibliote-
ca/Centro de Documentagdo e Informagdo. Sendo assim, a /nformagdo
Bibliogrdfica apresenta a seguinte estrutura:

- Monografias e analiticos de publicagdes periddicas, ordenados segundo
uma adaptagdo da estrutura de dreas e de microthesaurus do EURO-
VOC;

- Indice de autores e de titulos de obras anénimas;

- Indice de assuntos (relativo as monografias e analiticos de publicagdes
periddicas).

A Directora de Servigos do
Departamento de Arquivo, Documentagéo e Informagéo

Judite Cavaleiro Paixéo
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