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com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgagdo da actividade do Tribunal mediante a publicag@o de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatérios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribuigdes.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caracter
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® 82/01-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 secgdes:

— Doutrina
— Documentos
A —  Internos
B —  Dc Instituigdes congéneres
C —  Dc Organizagdcs intcrnacionais

— Acérdios e sentencas (seleccionados para publicag@o na integra)

A— Do Plenario Geral
B— Da 1" Sec¢ao (Controlo Prévio)
C— Da 3" Sccgdo (Efectivagiio de responsabilidades financceiras)

— Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)

A— Do Plenario Geral
B— Da 1" Sccedo (Controlo Prévio)
C— Da 3" Sccgiio (Efcctivagiio de responsabilidades financceiras)

— Relatorios de Auditoria: Conclusdes e Recomendacdes
— Da 1" Scegio (Controlo concomitante)
— Da 2" Sccgao (Controlo sucessivo)

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

— Pareceres da Procuradoria Geral da Republica com relevincia
para a actividade do Tribunal de Contas
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Despacho n.” 82/01—GP
Regulamento da Revista do Tribunal de Contas

O Regulamento da Revista do Tribunal de Contas (abreviadamente desig-
nada Revista), foi aprovado pelo Despacho DP n°® 197/88, de 23 de Dezem-
bro, 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 Julho.

Entretanto, justificando-se a introdugdo de mais algumas alteragdes ao dito
Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do Estatu-
to dos Servigos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamentos e
sendo de boa técnica a unifica¢@o das fontes normativas sobre uma mesma
matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteracdes consideradas
pertinentes e juntar num so 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 publicagdo de jurisprudéncia, conclu-
sdes e recomendacgdes de relatorios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
magdes e documentos sobre matérias inseridas no dmbito das suas atribui-
cdes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracio)

1. A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas.
2. A administragio pertence ao Conselho Administrativo do Cofre.



Artigo 3°
(Direcgio)

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

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a linha de orienta¢do da Revista;

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

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

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

e) Decidir que publicagdes devem ser objecto de permuta, de distri-
buigdo gratuita ou de assinatura mais favoravel.

f) Fixar a remuneragdo dos Colaboradores da Revista.

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

4. 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 niimero da Revista.

5. 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 publicagdo 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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mento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio electronico ou
outro meio equivalente:

a) As versdes electronicas de todos os acordaos e/ou sentengas profe-
ridos pelas 1" e 3" Secgdes e Plenario Geral, logo apds o transito em
julgado das mesmas;

b) As versdes electronicas de todos os relatérios de auditoria, logo
apos a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatarios, salvo
deliberagdo contraria a respectiva publicagZo.

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
informatico de texto e enviados a tipografia em disquete informatica ou
CD-Rom. Os autores dos trabalhos garantirdo previamente a prova do con-
tetido da referida disquete informatica.

Artigo 9°
(Revogacio e vigéncia)

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

Lisboa, 15 de Novembro de 2001.
Distribui¢do:  Tribunal;
DGTC:
Publicagdo em todos os n” da RTC.

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa















Pelo Despacho — DP n.® 27/03, de 15 de Maio de 2003, de Sua Exce-
léncia o Conselheiro Presidente, foi solicitado ao Departamento de Consul-
toria e Planeamento um estudo sobre as normas do Decreto-lei n.° 86/2003,
de 26 de Abril, que corporizam o regime procedimental a observar aquando
da celebragdo de parcerias ptblico-privadas.

Na sequéncia foi, pela Sra. Auditora Chefe deste DCP, em
16/05/2003, emitido despacho no sentido de elaboragdo do estudo preten-
dido.

E o que se faz, nos termos e com os seguintes fundamentos:

As questdes
O estudo pedido contempla, designadamente as seguintes questdes:

A) — Articulag@o do regime juridico agora aprovado e respeitante a
generalidade das parcerias publico-privadas [Decreto-lei n.°
86/2003] com as regras procedimentais dos contratos de concessio
de obras publicas [Decreto-lei n.° 59/99, de 2 de Mar¢o]; com os
contratos de concessdo de servigos de interesse econémico geral
com empresas publicas [Decreto-lei n.” 558/99, de 17 de Dezem-
bro], e com os contratos de aquisi¢do de bens e servigos [Decreto-
lei n.° 197/99, de 8 de Junho];

B) — Que documento devera ser sujeito a fiscalizagdo prévia, se for
caso disso;

C) — Por que parametros se regem as alteragdes as parcerias face aos
programa de concurso e caderno de encargos que estiveram na
base do seu langamento;

Cl) — Qual e como se designa a entidade encarregue da “renegocia-
¢do do projecto”?

C2) — Qual a natureza do “parecer vinculativo” do n.° 5.° do art. 14.°?
Segue-se alguma decisdo, de quem e em que termos?

D) — Ha incompatibilidades em caso de coincidéncia entre os mem-

bros da comissdo de acompanhamento do projecto e os membros
da comissdo de avaliagdo das propostas;

27



E) — Este diploma contém normas que levem a que se encontre
observado o disposto no art. 16.°, n.° 2 da Lei de Enquadramento
Orgamental?

F) — Qual o real significado de encargo acumulado e investimento do
art. 2.°,n.° 5, alinea d)?

G) — Que normas do Decreto-lei 185/2002 néo sdo compativeis com
o disposto no novo regime juridico?

H) — Outras questdes deste novo regime juridico

I) — Conclusdes.

Vamos, no presente estudo respeitar a ordem apresentada, sem prejui-
zo de eventuais alteragdes, perfeitamente identificadas, e que se justifiquem
por razdes de clareza na exposig¢do e/ou na compreensao.

A)
Articulacdo entre o regime juridico das parcerias com os regi-
mes juridicos do contrato de concessio de obras piblicas
[Decreto-lei n.” 59/99]; dos contratos de aquisicio de bens e
servicos [Decreto-lei n.” 197/99] e com os contratos de conces-
sdo de servicos de interesse econdémico geral com empresas
publicas [Decreto-lei n.” 558/99]

O regime juridico que agora nos € trazido com o Decreto-lei n.°
86/2003, configurando-se ele proprio como o regime geral das parcerias
publico-privadas, ndo se apresenta como querendo afastar as regras proce-
dimentais aplicaveis a figura juridica em que esta parceria se vai, afinal,
corporizar.

E este o entendimento que retiramos da letra do art. 10.° do Decreto-
lei n.° 86/2003 quando se refere que a parceria € langada, nos termos do
procedimento prévio a contratagdo aplicdvel.

Sendo assim, somos da opinido de que os dispositivos procedimentais

que constam deste novo regime juridico devem acrescer as regras que, em
cada figura propria subjacente a parceria, sejam aplicadas. Vejamos como
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se dard esta compatibilizagdo nos trés regimes juridicos onde nos podere-
mos deparar com mais problemas: no regime juridico do contrato de
empreitadas e de concessdo de obras publicas — Decreto-lei n.° 59/99 —;
no regime juridico da realizagdo de despesas publicas com locagdo e aqui-
si¢do de bens e servicos — Decreto-lei n.° 197/99 —; e no regime juridico
do sector empresarial do Estado — Decreto-lei n.® 558/99.

No Decreto-lei n.’ 59/99'
Vejamos em primeiro lugar, como nos € pedido, a inser¢do da comis-

sdo de avaliagdo das propostas, prevista no art. 9.° do Decreto-lei n.°
86/2003.

O art. 100.° do Decreto-lei n.° 59/99 contém em si o percurso a fazer
em sede de analise das propostas:
1 — As propostas dos concorrentes qualificados devem ser analisadas em
Jfungdo do critério de adjudicagdo estabelecido.
2 — A comissdo de andlise das propostas deve elaborar um relatorio fun-
damentado sobre o mérito das propostas, ordenando-as para efeitos de
adjudicagdo e com os factores e eventuais subfactores de apreciagédo das
propostas e respectiva ponderagdo fixados no programa de concurso.
3 — Na andlise das propostas a comissdo ndo poderd, em caso algum, ter
em consideragdo, directa ou indirectamente, a aptidao dos concorrentes ja
avaliada nos termos do art. 98.°.

O que o art. 9.° do Decreto-lei n.° 86/2003 nos vem trazer em relagdo a
este regime do Decreto-lei n.° 59/99 €, numa vertente, a forma de composi-
¢do desta comissdo de analise das propostas. Esta, nos termos do n.° 1 deste
artigo 9.°, € composta por representantes dos ministros das Finangas e da
tutela sectorial sendo designada por despacho conjunto dos respectivos
ministérios.

Por outro lado, e nos termos do n.” 2, incumbe a esta comissdo a ava-
liagdo dos riscos e encargos que da parceria resultam, directa ou indirecta-
mente, para o parceiro publico. A mesma comissdo avalia também o mérito
das propostas levando em linha de conta que o modelo de parceria escolhi-

Tudo o que sc afirma daqui cm diante pressupde sempre quc o Deereto-lei n.” 86/2003 ndo
sc aplica as cmpreitadas dc obras publicas, tal como resulta do art. 2.°, n." 5, alinca a) dessc
diploma. No cntanto, como o campo dc rcgulamentacio do Decrcto-lei n.® 59/99 vai para
além do contrato de cmpreitada — cstendendo-sc a figura da concessido de obras publicas
— continua a fazer sentido a abordagem cm causa.
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- venientes que referiremos mais adiante neste estudo' , e por outro, que de
entre os instrumentos de regulag@o juridica das parcerias constam quer o
contrato de concessdo de servigo piblico'®, quer o contrato de gestdo'’,
parece ndo se encontrar outra resposta cabal que ndo a de considerar que
também estes contratos se afiguram como verdadeiras parcerias, neste caso,
entre entes publicos.

Como tal, e uma vez que nestas parcerias também prevalece sobre
outros regimes juridicos o estatuido no Decreto-lei n.° 86/2003'¢, somos de
crer que tudo o que procedimentalmente colidir com o disposto no regime
geral das parcerias publico-privadas se deve ter por tacitamente revogado.

Contudo, parece-nos que a verdadeira parceria se corporiza através do
contrato de concessao a que se refere o art. 19.°, n.° 2 do Decreto-lei n.°
558/99, sendo este contrato de concessdo que tera que seguir os procedi-
mentos a que se refere o Decreto-lei n.° 86/2003.

Os contratos mencionados no art. 21.° do regime juridico do sector
empresarial do Estado, i.e., os contratos através dos quais o Estado atribui
indemnizagGes compensatorias as empresas encarregadas da gestdo de
servi¢os de interesse economico geral, parece-nos que nunca poderdo dei-
xar de estar previstos no contrato de concessio [que identificimos como a
parceria], pois sdo uma das componente identificadora dos termos em que
esta é atribuida e exercida.

Parece-nos que refor¢a este entendimento a propria letra do art. 21.°
na medida em que a celebra¢do dos contratos com a atribuigéo de indemni-
zagdes compensatorias se destina a realiza¢@io das finalidades previstas para
estas empresas encarregadas da gestdo de servigos de interesse econémico
geral.

'3 Vide a referéncia que fazemos no final deste cstudo.
" Art. 2., n." 4, alinca b) do Decreto-lei n.® 86/2003.
"‘/\rL 2", n." 4, alinca c).

" Vide art. 3.* do Decreto-lei n." 86/2003.
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B)
Fiscalizacdo prévia do contrato (ou contratos) que titulam uma
parceria publico-privada

Saber se o contrato ou contratos que titulam uma parceria publico-
privada estdo ou ndo sujeitos a fiscalizagdo prévia exige que, antes de mais,
se efectue dois breves excursos em jeito de enquadramento geral do pro-
blema. O primeiro tem por objectivo determinar o dmbito de incidéncia da
fiscalizagdo em causa; o segundo destina-se a apurar a tipologia de contra-
tos que nos termos do decreto-lei em andlise podem titular uma parceria-
publico-privada.

1. Incidéncia da fiscalizacdo prévia

Partindo das disposi¢des conjugadas dos artigos 5.° n.° 1, alinea c),
44.° ¢ 46.°, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, € hoje claro que a fiscaliza-
¢do prévia ndo incide sobre todo e qualquer acto ou contrato gerador de
despesa ou representativo de responsabilidades financeiras, mas apenas, €
tdo s, sobre os que se encontram taxativamente identificados no referido
artigo 46.°.

De entre o leque de contratos ai identificados, destacam-se, pelo inte-
resse que revestem para a presente analise, os que sdo enumerados na res-
pectiva alinea b), ou seja, os contratos de obras publicas, aquisicdo de bens
e servigos e outras aquisi¢des patrimoniais que impliquem despesa.

Em face de uma tal previsdo, a questdo que se coloca €, pois, a de
saber em que medida um contrato de parceria é ou n@o subsumivel a figura
dos contratos de obras puiblicas ou de aquisi¢éio de bens e servigos a que se
refere o artigo 46.° da Lei n.° 98/97.

2. Tipologia confratual subjacente a uma parceria publico-privada

Nos termos do Decreto-Lei n.® 8§6/2002, a parceria publico-privada
pressupde a outorga de contrato (ou de uma unido de contratos), por via do
qual entidades privadas se obrigam, de forma duradoura, a assegurar o
desenvolvimento de uma actividade em que o financiamento e a responsa-
bilidade pelo investimento e pela exploragdo sdo por elas assumidos (cfr.
artigo 2.°, n.° 1).
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Significa, pois, que nem toda a forma de colaboragdo entre o sector
publico e o sector privado constitui uma parceria para efeitos legais, sendo
claro que apenas s@o qualificaveis como tais as que retinam dois elementos
distintos: o investimento privado e a sucessiva exploragdo.

Seguindo esta linha de orientagdo, o legislador veio elencar, de modo
ndo exaustivo, os instrumentos contratuais que, de forma isolada ou combi-
nada, poderdo estar na origem de uma parceria ptblico-privada. Sio eles o
contrato de concessdo de obras publicas, o contrato de concessao de servigo
publico, o contrato de fornecimento continuo, o contrato de prestagéo de
servigos, o contrato de gestdo e o contrato de colaboragdo, nos termos defi-
nidos no n.° 4 do artigo 2.°.

Observemos os aspectos essenciais de cada um dos mencionados ins-
trumentos contratuais. Alguns destes contratos constam ja da exemplifica-
¢do de contratos administrativos constante do n.° 2 do artigo 178.° do
Codigo do Procedimento Administrativo, onde, usando a classificagdo de
contratos de administrativos adoptada por Sérvulo Correia, o legislador
optou por nominar os que titulam uma forma de colaboragdo, ou seja, os
que tém por fungdo associar o particular ao desempenho regular das atri-
buig¢des administrativas.

No nosso ordenamento, a concessdo de obras ptblicas, sistema de
execucdo indirecta de uma obra publica'’, constitui efectivamente um con-
trato administrativo. Contudo, esta qualificacdo fica ndo s6 a dever-se,
como bem sublinham Freitas do Amaral e Lino Torgal, ao facto de a lei o
tratar como tal [cfr. artigo 178.°, n.° 2, alinea b)] mas também, e sobretudo,
pela natureza que reveste, isto €, “a transferéncia para um particular do
exercicio de uma actividade publica legalmente reservada a Administragao,
e que o concessiondrio desempenhara por sua conta e risco, mas no interes-
se geral”'®,

Pelas caracteristicas que reveste, a concessao de obras publicas segue
o esquema BOT (build, operate and transfer), isto €, o concessionario exe-
cuta a obra, efectua a gestdo durante um certo prazo, e devolve depois a
obra a Administragdo. Por esta razao a doutrina ndo hesita em identificar a
existéncia de “uma dupla concessdo, de construgdo e de exploragdo de

' Neste sentido, vd. PEDRO GONGCALVES, A concessdo de scrvigos publicos, Almedina,
Coimbra, 1999, pag. 90.

"% In Estudos sobrc concessdes ¢ outros actos da administragdo (parcceres), Almedina, Coim-
bra, pag. 25.
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= w [§ -
uma obra publica”"’. Trata-se, em suma, de uma figura contratual que tipi-
camente incorpora a concessio de uma obra publica mas que leva associa-
da a concessdo da exploragdo de um servigo.

De igual modo, também a concessdo de servigos puiblicos podera
revestir a natureza de uma parceria publico-privada. Tal podera acontecer
ndo apenas nas situagdes em que o estabelecimento a gerir € criado e insta-
lado pelo concessionario, o que permite ligar esta figura a concessdo de
obras publicas, mas também nos casos em que se verifica a simples transfe-
réncia do direito de exploragdo do servico, passando este a correr por conta
e risco do concessionario. Nesta ultima situagdo, quando o estabelecimento
ou a infra-estrutura a explorar seja pertenga de uma qualquer entidade que
ndo o parceiro publico, tal contrato assumira a natureza de um contrato de
colaboragdo, nos termos do artigo 2.°, n.° 4, alinea f). Em qualquer das
situagdes referidas estdo presentes os dois elementos que caracterizam uma
parceria, ou seja, o investimento e a exploragéo privadas.

Tendo em conta o seu objecto, entende-se que a concessdo de servigo
publico se inclui na categoria genérica dos contratos de prestagao de servi-
cos. No entanto, varios indicios separam estas duas realidades. Um deles ¢
a circunstancia de a actividade do concessionario se fazer para os cidad@os,
enquanto a prestagdo de servigos tem como destinatério a Administrag@o.
Além disso, enquanto que na concessao o que estd em causa ¢ a atribui¢do
ao concessiondrio da gestdo de um servigo publico, na prestagio de servi-
¢os ndo se altera a responsabilidade pela gestdo do servigo que continua a
ser da Administragdo. Por esta razdo, as concessdes sdo denominadas con-
tratos de enquadramento e a prestagio de servigos contratos de meios™.

Embora o contrato de fornecimento continuo também se encontre tipi-
ficado no CPA como um contrato administrativo’', a verdade ¢ que nio se
encontra legalmente definido. Mas existe um conceito legal de fornecimen-
to no artigo 2.° do DL n.® 41375, de 19 de Novembro, onde se refere como
tal “a prestagdo de coisas moveis, avulsa ou continuada, quer se trate de
bens existentes a data de aquisigdo, quer de bens cuja produgdo resulte de
encomenda estipulada por contrato”.

A este proposito, o Supremo Tribunal Administrativo sustenta que ao
conceito terminoldgico de “fornecimento continuo de bens” apenas ha que

' PEDRO GONCALVES, in Ob. cit., pig. 90 ¢ 92.

2 i

20 Neste scntido, cfr. PEDRO GONCALVES, in Ob. cit., pag. 161.
2 No artigo 178., n." 2, alinca g).
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fazer acrescer o fornecimento de bens moéveis “sem interrupgdo de tem-
922
po”.

Este é também o entendimento da doutrina dominante. Como ja
salientava Marcello Caetano “o que € essencial no contrato de fornecimen-
to continuo é que o particular assuma a obriga¢do de fornecer continuada-
mente as quantidades de coisas necessarias, ficando associado ao regular
funcionamento do servigo administrativo™.

O contrato de gestdo constitui um outro 4mbito, igualmente importan-
te, da técnica concessdria, na medida em que se relaciona com a atribui¢ao
de direitos de gestdo sobre certas actividades. O exemplo actualmente mais
marcante deste tipo contratual parece-nos ser o dos contratos de gestdo
hospitalar previstos no artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 185/2002, de 20 de
Agosto.

Feita esta breve incursdo pelos diversos instrumentos de regulagdo de

uma parceria, havera que determinar em que medida devem os mesmos ser
objecto de controlo pelo Tribunal de Contas em sede de fiscalizag@o prévia.

3. Contratos sujeitos a fiscalizacdo prévia

Um primeiro requisito para que aponta o regime da fiscalizagéo prévia
¢ a existéncia de uma despesa ou encargo para o ente publico, o que signi-
fica que tais contratos s terdo que ser remetidos para visto no caso de
representarem a assungao de encargos para a parte publica. Alias, se assim
nao for ndo fara sentido falar em verificagdo do cabimento or¢amental, um
dos objectivos da fiscalizagdo prévia.

Tendo em conta este requisito, ndo nos parece, a partida, que tal
encargo exista no contrato de concessao em que a remuneragao do conces-
sionario provenha exclusivamente dos pre¢os que os utentes pagam pelos
servigos que ele presta ou pelos bens que fornece.

Um segundo requisito esta relacionado, conforme ja referimos, com o
tipo legal de contrato. Nos termos do artigo 46.°, alinea b), estdo sujeitos a

2 Acordio do STA dc 30 dc Abril de 2002 (Processo n." 47032 dec 31 dec Outubro de 2001),
X inédito.
313 0b. cit., pig. 1014,
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fiscaliza¢@o prévia apenas os contratos de obras publicas e de aquisi¢io
de bens e servigos.

Vimos ja que duas das situagoes que podem configurar uma parceria
publico-privada sido o contrato de prestagdo servigos e o contrato de con-
cessdo de servigo publico. Apesar das diferengas, que ficaram assinaladas,
ambos constituem modalidades de prestagdo de servigos, estando, nesta
medida, sujeitos a fiscalizag@o prévia.

O mesmo se diga a propodsito do contrato de fornecimento continuo.
Pelas caracteristicas que reveste constitui um contrato de prestagao de bens,
também ele sujeito a fiscalizagéio prévia.

Também havera lugar a fiscalizag@o prévia se o contrato de parceria se
configurar como um contrato de obras publicas, apesar das diferentes con-
figuracdes que este tipo de contrato pode assumir em fung¢@o do objecto.

Na maioria das situagdes, o contrato de parceria configura efectiva-
mente a concepgdo e a execu¢do de uma obra publica, com a particularida-
de de o concessionario, durante a fase da construcéo, actuar como dono da
obra, para além das especialidades relativas a fase da exploragéo.

Contudo, além de poderem existir concessdes de obras publicas puras,
assim como concessdes de servigos publicos igualmente puras, é possivel
celebrar-se contratos de parceria que reunem elementos tipicos de cada
uma daquelas figuras: da execug¢@o de obras publicas e do exercicio de
actividades de servico publico.

Segundo a doutrina da combinagdo, o regime aplicavel a estes contra-
tos, designados por concessdes mistas de obras publicas e de servicos
publicos, devera ser igualmente misto, entendendo-se que “a parte do con-
tetido correspondente a cada um dos tipos combinados devera ter o regime
de legalidade que lhe corresponde segundo a natureza do seu objecto”.
Entende ainda esta doutrina que em caso de duvida quanto “a compatibili-
dade de dois regimes de legalidade diferentes num contrato misto em que
pelo menos um dos objectos seja passivel de acto administrativo parece que
terd de se derivar para uma aplica¢do sui generis da doutrina da absorgao,

cumprindo globalmente o regime de legalidade mais exigente™*.

¥ FREITAS DO AMARAL E LINO TORGAL, in Ob. cit., pag. 183.
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Aplicando esta doutrina ao problema em anélise, também os contratos
mistos de obras e servigos publicos devem ser submetidos a fiscalizagao
prévia.

Por fim, os contratos de gestdo e os contratos de colaboragdo estardo
igualmente sujeitos a fiscalizag@o prévia, na medida em que representarem
assun¢do de encargos para o parceiro publico e tiverem no seu objecto a
realizagdo de obra ou a prestagio de um servigo.

)
Parametros do regime de alteragdo das parcerias, face ao pro-
grama de concurso e caderno de encargos que estiveram na
base do seu lan¢amento

O regime das alteragdes das parcerias encontra-se previsto no artigo
14.° do presente decreto-lei.

A este proposito, gostariamos de comegar por registar a opgdo do
legislador pela previsdo de um regime que se atém a defini¢io da compe-
téncia e dos procedimentos a observar, excluindo, assim, do seu campo de
acgdo matérias tdo importantes como a densificag@o das situagdes de facto
que poderdo dar origem a um procedimento de alteragéio das parcerias.

Esta opgdo que aqui damos conta afigura-se-nos, no entanto, consen-
tdnea com aquilo que parece ser o objecto do presente diploma e que &,
como se refere no artigo 1.° “(...) a definicdo de normas gerais aplicaveis a
interven¢do do Estado na definicdo, concepgdo, preparac@o, concurso,
adjudicacdo, alteracdo, fiscalizagdo e acompanhamento global das parcerias

24, 33 s &)
publico-privadas”™.

Ja 0 mesmo ndo se podera dizer em relagio ao dmbito de aplicagdo do
regime contido no artigo 14.°, o qual abrange, em teoria, tal como resulta
do nimero 1 do referido artigo, todas e quaisquer alteragdes, ou seja, quer
as que ocorram antes quer as que ocorram depois da assinatura do contrato,
por acordo dos dois parceiros ou por iniciativa de qualquer um deles.

Verifica-se, porém, pelo disposto no nimero 2 do mesmo preceito
legal, a necessidade de distinguir as alteragdes que ocorram na vigéncia do

25 :
Sublinhado nosso.
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contrato das que sejam introduzidas antes de concluido o processo de con-
tratagdo.

E que, na verdade, e embora se afirme, como deixamos sublinhado,
logo no n.° 1 do artigo 14.°, que todas e quaisquer alteragGes estdo sujeitas
ao disposto no referido artigo, somente as alteraces aos termos e condi-
coes de um contrato de parceria ja celebrado estdo sujeitas a tal regime.
Significa que apenas nestes casos havera lugar a notificagdo do Ministro
das Finangas, por parte do ministério que der inicio a alteragéo, e a consti-
tui¢do da comissdo de acompanhamento da alteragio da parceria, tal como
preceitua o n.° 2 do artigo 14.°.

Desta feita, também s6 havera lugar a emissao dos dois pareceres refe-
ridos nos n.s 7 e 8 do artigo 8.°, para que remete o n.° 4 do artigo 14.°, se a
alterag¢@o em causa incidir sobre o contrato de parceria.

A mesma deve ser a interpretagdo a dar ao disposto no n.° 5 do artigo
14.° que preconiza a intervengdo do Ministro das Finangas nos termos € nas
condigdes seguintes:

“Verificado o disposto no nimero anterior, o Ministro das Finan-
cas emite parecer vinculativo sobre a alteragao da parceria, no pra-
zo de 30 dias, findos os quais e em caso de ndo emissao se tem o
parecer omitido por favoravel”.

Significa, em suma, que o regime constante do artigo 14.° apenas terd
aplicacdo quando a alteracdo em causa incidir sobre os termos e condi¢oes
de um contrato de parceria ja celebrado.

E, pois, precisamente quanto a este tipo de alteragdes contratuais que
se coloca a questdo de saber quais os pardmetros do regime de alteragéo
das parcerias, face ao programa de concurso e cadernos de encargos que
estiveram na base do seu langamento.

Em nosso entender, qualquer procedimento de alterag@o que seja leva-
do a efeito ao abrigo do artigo 14.° ndo podera implicar modificagdo dos
termos do programa do concurso e do caderno de encargos, sendo funda-
mentalmente duas as razdes que nos levam a afirma-lo.

Em primeiro lugar porque o programa do concurso e o cademo de

encargos constituem duas das condigdes de langamento da parceria que,
nos termos do artigo 8.%, n.® 9, sdo aprovadas mediante despacho conjunto

39



dos Ministros das Finangas e da tutela sectorial, pelo que a alteragdo dos
seus termos s6 podera ocorrer mediante alteragdo do referido despacho.
Ora, quanto a este ponto, o artigo 14.° ndo contempla intervengdo outra por
parte do Ministro das Finangas que ndo seja a de emissao de um parecer
vinculativo sobre os termos da alteragdo que se pretende ver consolidada.

Além disso, conforme tivemos ja oportunidade de sublinhar, a trami-
tacdo contemplada no artigo 14.° reporta-se, apenas, as alteragdes que inci-
dam sobre os termos e as condigdes do contrato de parceria ja celebrado,
sugerindo-se assim que em causa estdo modificagdes contratuais e n#o
alteragdes as condigdes em que assentou o langamento da parceria.

Em face ao exposto, € nosso entendimento, salvo melhor, que o regi-
me constante do artigo 14.° ndo podera por em causa as condigdes a que
obedeceu o langamento da parceria, constituindo, pelo contrario, elementos
balizantes do regime ora em apreco no sentido em que os seus termos no
poderdo ser objecto de alteragdo.

C1
Identificaciio e designaciio da entidade encarregue da renego-
ciaciio do projecto

No ambito de um processo de alteragdo de um contrato de parceria ja
firmado, o diploma em aprego preconiza que o mesmo seja conduzido por
uma entidade. Nos termos do artigo 14.°, n.° 3, esta entidade ¢ designada
pelo ministério da tutela sectorial. Quanto a sua constituicdo, sendo o
diploma omisso, € nosso entendimento que ela sera livremente determinada
pelo ministro encarregue da sua designagio, isto €, pelo ministro da tutela.

Convém, no entanto, ter presente que neste processo intervém, ainda,
uma comissdo de acompanhamento da alteragdo da parceria, constituida
mediante despacho conjunto dos Ministros das Finangas e da tutela secto-
rial e cuja composi¢do tera de observar o disposto no n.° 3 do artigo 8.°, ou
seja, um minimo de dois e um maximo de cinco membros em representa-
¢do de cada um dos referidos ministérios.

Em consonéncia com a designacdo que o diploma em aprego lhe atri-
bui, esta comissdo tera apenas como fung¢do acompanhar o processo de
alteracdo, conferindo-lhe o legislador competéncia para solicitar a entidade
encarregue da alteracdo informacdes sobre o processo de alteracdo, emitir
as recomendacdes que considerar convenientes e para emitir dois pareceres,
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cabendo, em particular, aos membros nomeados pelo Ministro das Finangas
a analise da conformidade da minuta das alteragdes contratuais com o0s
pressupostos em que assentou a contratagdo, previstos no n.° 1 do artigo
6.°, e com os principios subjacentes a partilha de riscos, constantes do arti-
go 7.° do mesmo diploma.

Fazendo uma interpretacdo do n.° 3 do artigo 14.° reportado ao seu
elemento gramatical, € nosso entendimento que a entidade encarregue do

processo de alteracdo € designada e constituida pelo ministério da tutela
sectorial.

C2
Natureza do parecer vinculativo referido no n.” 5 do artigo 14.°

A tematica em epigrafe surge na sequéncia da féormula um pouco
dubia adoptada pelo legislador de atribuir caracter vinculativo ao parecer
do Ministro das Finangas e de ao mesmo tempo omitir o 6rgdo com compe-
téncia decisoria, o que suscita a questdo de saber em que categoria de actos
0 parecer em causa se inclui, isto €, se na categoria dos actos preparatérios
se na dos actos definitivos.

A fim de melhor enquadrarmos o referido acto, vejamos, em primeiro
lugar, o que dispde o Cédigo de Procedimento Administrativo sobre este
tipo de actos.

Atento o disposto no respectivo artigo 98.°, os pareceres podem ser
obrigatdrios ou facultativos, vinculativos ou ndo vinculativos.

De acordo com a nogdo legal, obrigatérios sdo aqueles pareceres cuja
solicitagdo ou emissdo a lei preveja como formalidade essencial de um
determinado procedimento; facultativos aqueles que a lei prevé poderem
ser solicitados ou que a autoridade administrativa pode, no ambito dos seus
poderes de direc¢io, solicitar™.

Diferentemente, estaremos na presen¢a de um parecer vinculativo
quando o seu contetido tiver de ser acatado pelo 6rgdo com competéncia
5 i 3 e .

para decidir®’. Convird, no entanto, ter presente que dentro desta categoria

6 Neste sentido, cfr. por todos MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GON-
CALVES - J. PACHECO DE AMORIM, Codigo de Procedimento Administrativo, 2*. Ed.,

- Almedina, Coimbra, 1997, pag. 444.

“"ldem, pag. 369.
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de pareceres a doutrina precisa que ha os que séo vinculativos em absoluto
“qualquer que seja o respectivo contetido, porque a decisdo final tem sem-
pre que se acolher as suas conclusdes, e outros que sé o sdo relativamente,
se a sua conclusdo for em certo sentido (negativa ou positiva), ficando o
6rgdo com competéncia decisoria, na hipotese contraria, “livre” para agir,
como entender mais adequado a realiza¢éio dos interesses puiblicos envolvi-
dos™®. Significa que quando o parecer reveste uma vinculatividade absolu-
ta as suas conclusdes terdo de ser obrigatoriamente acatadas pela instancia
decisoria, homologando-as ou transpondo-as para a fundamentacdo da sua
decisdo. Nestes casos, alias, conforme sustenta Mario Esteves de Oliveira,
“a instancia decisoria nem sequer esta obrigada a ponderar ou a ajuizar
sobre o que se sustenta no parecer, no que respeita ao contetdo (total ou
parcialmente) vinculativo daquele: o que tem que fazer, é apenas, diga-
mos assim, averiguar da legitimidade formal do parecer (...) e, confirmada
ela, tirar das conclusdes do parecer as necessarias implicagdes em termos

de decisio (quando nio se trate, pura e simplesmente, de as homologar)™?.

Como se dispde no n.° 2 do artigo 99.° e salvo disposi¢do em contra-
rio, os pareceres previstos em lei sdo obrigatérios e ndo vinculativos, o que
significa que, em regra, tais actos, quando legalmente previstos, constituem
procedimento essencial (obrigatério) mas o seu contetido ou sentido ndo
vincula a entidade destinatéria (ndo vinculativo).

Ora, o parecer referido no n.° 5 do artigo 14.° constitui uma excepgao
a regra, por se tratar de um caso em que a lei se refere expressamente a sua
vinculatividade, fazendo-o, alids, em termos absolutos, uma vez que se
omite o sentido em que o mesmo vincula (positivo ou negativo).

Finalmente, questdo ponderosa ¢ a de saber se devemos considerar tal
parecer como um acto meramente preparatério ou antes como acto definiti-
vo e se, prevalecendo a primeira concepg¢do, qual o érgdo com competéncia
decisoria.

A discussdo em torno da natureza juridica dos pareceres surgiu na
doutrina, bem como na jurisprudéncia, a proposito da recorribibilidade ou
ndo de tais actos.

Apesar das diferentes posi¢des, € pacificamente aceite que os parece-
res tanto podem incluir-se na categoria dos actos preparatorios como na dos

28 Ibidem, pag. 445.
? In Ob. cit., pag. 445.
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actos definitivos. A opg¢do por uma ou por outra das referidas posi¢des
depende das caracteristicas do acto em causa, sobretudo da sua vinculativi-
dade ou n@o.

Para Freitas do Amaral, por exemplo, os Pareceres integrar-se-iam em
regra nos actos opinativos. Tratar-se-iam de actos que ndo traduzem afir-
magdes de vontade, mas sim simples declaragées de inteligéncia, versando
sobre questdes de natureza técnica ou juridica. Contudo, ji quanto aos
pareceres vinculativos, na realidade quem decide ¢ quem emite o parecer,
sendo que “esta € que serd a verdadeira decisdo: a decisdo da segunda enti-
dade ¢ apenas uma formalizagdo de algo que estava pré-determinado no
parecer’™’

Marcello Caetano, por seu lado, qualificava os pareceres vinculativos
ndo como pareceres mas antes como actos definitivos carecidos de homo-
logagdo para que possam ser exequiveis®’

Do mesmo modo, Mario Esteves de Oliveira, P. Gongalves e P. Amo-
rim sustentam que os pareceres vinculativos sdo de homologagdo obrigaté-
ria, na medida em que s6 assim “os fundamentos do parecer passam a ser
os fundamentos do acto administrativo, e a respectiva conclusdo, a sua
decisio™,

Significa, em suma, que mesmo no caso dos pareceres que por si sO
sdo veiculadores de uma regulamentagdo imediata, no sentido em que irre-
mediavelmente condicionam a decisdo final, se entende haver lugar a uma
decisdo final, uma vez que o elemento vinculativo que tais pareceres reves-
tem ndo ¢ suficiente para os descaracterizar como actos meramente instru-
mentais™

E precisamente o que acontece no caso em apre¢o. Na verdade, e ape-
sar de o parecer do Ministro das Finangas revestir cardcter vinculativo, na
medida em que o processo de alteragdo s6 podera prosseguir se a posi¢ao
por ele veiculada for favoravel, o mesmo ndo deixa de ser um acto instru-
mental ou preparatério do referido processo, exigindo-se, nessa medida, a

lnDnc1to Administrativo, vol. IIl, Lisboa, 1989, pag. 138.
"'Vd. in Manual de Dircito Administrativo, vol. II, 10*. Ed., Almedina, Coimbra, 1990, pag.
1320.

32 In Ob. cit,, pag. 513.

33 Também neste scntido, cfr. ROGERIO SOARES, Dircito Administrativo, pag. 136.
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adopg@o de acto que com caracter definitivo homologue as conclusdes que
dele havera a extrair.

Esta &, alids, a unica interpretagdo que se afigura compativel com o
facto de se cominar a falta de parecer com o efeito tacito de favorabilidade,
sugerindo-se, assim, que tal parecer podera nem sequer chegar a ser emiti-
do.

Resta, pois, saber qual € que é a instincia decisoria.

Quanto a esta problematica, vimos ja que o artigo 14.° é completamen-
te omisso. Afigura-se-nos, no entanto, legitimo considerar que essa instin-
cia seja quem, nos termos do presente diploma, tem a seu cargo a condugio

do processo de alteragdo. Ora, conforme deixamos ja sublinhado, tal pro-
cesso € conduzido pelo Ministro da Tutela, apesar da existéncia de uma
comissdo de acompanhamento da alteragiio da parceria, criada e constituida
pelo Ministro das Finangas. Nos termos do presente diploma, € a tutela que
da inicio ao estudo e prepara¢do de uma alteragéo (n.° 2 do artigo 14.°),
sendo também a tutela que procede a criagdo da entidade que ficard encar-
regue da renegociagdo do projecto (n.° 3 do mesmo artigo).

D)
Membros da comissio de acompanhamento do projecto vs
membros da comissdo de avaliacido das propostas. Compatibi-
lidade ou incompatibilidade?

O que esta em causa nesta questdo é saber se ha motivos para que os
membros — ou alguns dos membros — que compdem a comissio de
acompanhamento da preparagio do projecto de parceria®, podem ou no,
posteriormente, vir a fazer parte da comissio de analise das propostas™.

Antes de avangarmos com a nossa posi¢do sobre esta questdo, veja-
mos o enquadramento juridico que sustenta estas comissdes.

34 - :

** Constituida nos tcrmos do art. 8.°, n." 3 do Decrcto-lei n." 86/2003.

35 ; . ' - -
Prevista no art. 9. do mesmo diploma. Mas convenhamos que melhor sistematica apontaria

para quc csta comissao cstivesse regulada apés a matéria que consta do actual art. 10.° des-
s¢ Decreto-lei n.” 8§6/2003.
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Os membros da comissdo de acompanhamento — que terd um minimo
de 2 membros e um maximo de 5 — encontram-se em representa¢do dos
Ministros das Finangas e da tutela sectorial®®.

Por seu tumo, a comissdo de avaliagdo de propostas é composta
por representantes dos Ministros das Finangas e da tutela sectorial®’.

Sendo coincidentes a composi¢do tedrica de uma e outra comissao
parece efectivamente poder dar-se essa cumulagdo de fungdes nestas duas
comissdes pelas mesmas pessoas e em representagdo dos mesmos minis-
tros. Vejamos se ha razdes materiais que afastem — ou que justifiquem o
afastamento — esta possibilidade de sobreposicéo.

Avangamos desde ja que a nossa posi¢do vai no sentido de tal impe-
dimento ou incompatibilidade ndo se justificar.

E dizemo-lo pela simples razdo de estas comissdes, e por conseguinte
os seus membros, intervirem neste processo da parceria publico-privada em
momentos bem distintos. Daqui decorre, em nosso entender, que a partici-
pagdo numa fase prévia ao langamento da parceria, como aquela em que ¢
interveniente a comissao de acompanhamento do projecto de preparagdo da
parceria, ndo prejudica em nada, nem compromete, a futura participa¢do
dos seus membros em sede de avaliagdo das propostas apresentadas.

Nio aplicamos aqui analogicamente as condicionantes que encontra-
mos no art. 60.°, n.° 4 do Decreto-lei n.° 59/99, porque nZo encontramos
nestas duas situagdes semelhancas suficientes para tal’*.

Note-se que nesse art. 60.° do Decreto-lei n.° 59/99 o que esta em cau-
sa ¢ a existéncia e funcionamento de duas comissdes que se pronunciam
ambas no mesmo momento pré-contratual. Pronunciam-se ambas durante o
decurso do concurso ptiblico, embora em fases diferentes mas sucessivas.

f(‘ Art. 8.°, n." 3, in finc.

f7 Art.9°n" 1.

38 Coisa diferente, ¢ perfeitamente possivel, ¢ chegarmos a aplicagdo dirccta deste art. 60.° (¢
do scu n." 4), no caso dc o contrato pclo qual sc corporiza a parceria publico-privada cstar
submetido ao regime juridico do Decreto-lei n.” 59/99, em virtude a interpretagdo quc antes
demos ao cstatuido no art. 10." do Dccreto-lei n.* 86/2003. Nesta situagdo repita-sc, a
incompatibilidade existe entre cstas duas comissdes — comissio de abertura de concurso ¢
comissio dc analisc das propostas — ¢ ndo cntre a comissdo de acompanhamento do pro-
jecto de parceria cm preparagdo ¢ a comissao de avaliagio das propostas.
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E, atendendo a essa proximidade de intervengdo, o legislador quis
rodear a actividade destas comissdes de alguns cuidados limitando, ainda
que nio em termos absolutos®, a presenga dos mesmos membros em
ambas as comissoes.

A comissdo de abertura de concurso prevista no art. 60.° do Decreto-
lei n.° 59/99 tem as suas competéncias dispersas pelas fases de abertura do
concurso e apresentagdo da documentagéo, no acto publico do concurso e
na qualificagdo dos concorrentes. '

No exercicig destas competéncias, esta comissdo, entre outros actos,
pronuncia-se sobre a habilitagdo dos concorrentes*’, pronuncia-se também,
embora sob um ponto de vista estritamente formal, sobre a admissdo das
propostas*' e avalia a capacidad? financeira, econdmica e técnica dos con-
correntes*?.

Por sua vez a comissdo de analise das propostas actua em sede de and-
lise das propostas e elaboragdo de relatério e na fase da adjudicagio™®. No
desempenho destas fung¢des, a comissdo de analise das propostas elabora
um relatério fundamentado sobre o meérito das propostas, ordenando-as
para efeitos de adjudice}gﬁo“.

Actuando estas duas comissdes embora em diferentes fases, mas ainda
dentro do mesmo prpcesso concursal, entendeu por bem o legislador rodear
a sua composi¢@o de alguns cuidados, tendo em vista preservar a transpa-
réncia na concretizagdo desta composi¢do e prevenir eventuais decisdes
ndo imparciais. Poderia, como facilmente se vislumbra, haver a tentagdo da
parte de um membro, ao ter votado” uma vez sobre a admissdo de um
determinado concorrente, manter simplesmente o seu sentido de voto para

3 Um ter¢o dos membros pode scr simultancamente designados para a comissdo dc abertura
de concurso ¢ para a comissio dc analisc das propostas. Vide, dc novo, o n.” 4 do art. 60.°.

*% Vide art. 92.° do Deereto-lei n.® 59/99.

A, 94,

2 Art. 98",

3 Vide art. 59.°, alincas d) ¢ ¢), por remisséo do art. 60.°, n." 1 do Decreto-lei n." 59/99.

A 100 0.0 2.

* Favoravel ou desfavoravelmente, para a nossa analisc o argumento funciona em ambos os
scntidos de voto.
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a proposta, sem cuidar de analisar esta. Ou ter dificuldade em altera-lo, sob

.. A+ 4
o temor de acusagdes de falta de coeréncia®’.

Ora, tais preocupagdes, cremos, ndo se encontram presentes nas
comissdes que agora se analisam e que resultam do disposto nos artigos 8.°
e 9.° do Decreto-lei n.° 86/2003. E que estas, repita-se, operam em fases
bem diferenciadas do processo de parceria. A primeira funciona no acom-
panhamento do projecto de parceria em preparagao, pelo que as condigdes
em que a parceria ira decorrer serdo objecto apenas de uma anélise em
abstracto e nao ja perante uma qualquer proposta que lhe seja apresentada.
Enquanto a comissdo a que se reporta o art. 9.° opera ja em sede de avalia-
¢do das propostas concretas apresentadas pelos candidatos.

Parece-nos mesmo ser de toda a conveniéncia que alguns dos mem-
bros da comissdo de acompanhamento do projecto de parceria em prepara-
¢do facam também parte da comissdo de andlise das propostas. Note-se,
além do mais, que a comissdo de avaliagdo das propostas tem entre as suas
incumbéncias a da avaliagdo do mérito relativo das propostas, tendo espe-
cialmente em conta o tipo de avaliagdo prevista na alinea c) do n.” 1 do
art. 6.°%7. Por seu lado, os membros — ou alguns deles — nomeados pelos
ministérios para a comissdao de acompanhamento do projecto de parceria
em prepara¢ao, emitem um parecer em que analisam em especial a confor-
midade da versdo definitiva do projecto de parceria com o disposto no n.° 1
do art. 6.° **. Cremos pois que estes sujeitos dispdem de uma vantagem
informativa e de um conhecimento técnico daquele projecto de parceria que
ndo deve ser desaproveitada em sede de analise concreta das propostas.
Pelo menos o legislador, em nossa opinido, ndo quis afastar a possibilidade
deste aproveitamento.

E)
A observancia do artigo 16.°/2 da Lei de Enquadramento
Orc¢amental pelo presente diploma

Conforme tivemos ja oportunidade de sublinhar em estudos anteriores,
um dos aspectos mais inovatdrios do regime contido na nova Lei de Enqua-

4 & verdade quc csta possibilidade ndo csta de todo afastada pelo n." 4 do art. 60" do Decreto-
lci n.* 59/99, mas ¢ impedida a formagio dc maioria pclos membros que transitam da
comissio dc abertura de concurso para a comissdo de analisc das propostas.

47 Vide art. 9.°,n.° 2, in finc.

48 Art, 85,028,
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dramento Or¢amental (Lei n.° 91/2001, de 20 de Agosto) relaciona-se com
a subordinag@o dos investimentos em regime de financiamento privado a
disciplina orgamental.

De entre tais aspectos destaca-se a exigéncia de uma avaliagdo prévia
que seja capaz de determinar as vantagens de um projecto de investimento
realizado em parceria, tendo por base a elaboragdo de programas alternati-
vos com exclusdo dessa parceria, ou seja, com exclus@o de financiamentos
ou de exploragdo a cargo de entidades privadas (artigo 16.°, n.° 2 da LEO).
Trata-se, no fundo, de uma avaliagdo que permitira determinar em que
medida as novas formas de financiamento e exploragdo privadas sdo ou ndo
mais vantajosas do que recurso imediato a divida e a gestdo publicas.

Em consonéncia com tal exigéncia, o Decreto-Lei n.° 86/2003 con-
templa, entre os pressupostos do langamento e a da contratagdo de uma
parceria publico-privada, “a configuragdo de um modelo de parceria que
apresente para o parceiro publico vantagens relativamente a formas alter-
nativas de alcangar os mesmos fins, avaliadas nos termos previstos no
artigo 16.° n.° 2, da lei de enquadramento orcamental (...)"".

Apesar de tal avaliagdo n@o estar claramente determinada, subentende-
se, face ao disposto no artigo 8.° do decreto-lei em analise, que este proce-
dimento devera ter lugar durante a fase de preparagao e estudo da parceria
e que sera realizada pela comissdo encarregue da preparagdo do projecto.
Este nosso entendimento tem por base o disposto nos artigo 8.%/7 ¢ 8 que
apontam para a existéncia obrigatéria de dois pareceres independentes que
analisardo em especial a conformidade da versdo definitiva do projecto de
parceria, apresentada pela comisséio encarregue da preparagdo e estudo do
projecto, com o disposto no artigo 6.°/1 e no artigo 7.° do presente diploma,
ou seja, com os pressupostos a que obedeceu o langamento e contratagdo da
parceria e com os principios subjacentes a partilha de riscos.

Em face do exposto, entendemos estar assegurada, pelo menos do
ponto de vista legal, a observancia do disposto no artigo 16.°/2 da LEO.

49 - 0w .
? Cfr. art.® 6. ,n." 1, alinca c).
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F)
Densificagdo dos conceitos de encargo acumulado e investi-
mento

O Decreto-lei n.° 86/2003 exclui do seu dambito de aplicagdo algumas
figuras, bem como outras situagées apelando, neste caso, a critérios de
esforgo econdmico e financeiro. E assim que pela alinea d) do n.° 5 do art.
2.° se encontram excluidas do seu ambito de aplicagdo: Todas as parcerias
puiblico-privadas que envolvam um encargo acumulado inferior a 10
milhes de euros ou um investimento inferior a 25 milhdes de euros,
excluindo-se destes montantes os provenientes de fundos comunitarios.

A interpretagdo que damos as expressdes usadas pelo legislador —
“encargo acumulado” e “investimento” — depararam-se com uma dificul-
dade acrescida. Trata-se de expressdes cuja utilizagdo ndo € pratica na
linguagem utilizada nas finangas publicas.

Contudo, cremos que o sentido do primeiro — encargo acumulado —
traduz o esforgo que ¢ pedido aos dinheiros publicos no decurso da totali-
dade da parceria publico-privada. Estas, ¢ bom lembrar, representam con-
tratos cujos efeitos se estendem por periodos mais ou menos longos, mas
sempre com um caracter plurianual. O esforgo densificador deste conceito
leva-nos a entendé-lo como o que da parceria resulta como custos ou res-
ponsabilidade financeira para o parceiro ptblico.

Ja em relagdo a expressdo investimento parece-nos querer ela signifi-
car a totalidade dos montantes envolvidos na parceria, i.e., o esforgo con-
junto que representa a participagdo quer dos privados, quer mesmo dos
entes publicos. Ou seja, 0 que aqui se representa ¢ o montante total envol-
vido na realizac@o do projecto e ndo apenas o correspondente, num sentido
mais técnico ou contabilistico, a formacao bruta de capital fixo.

G)
Normas do Decreto-lei n.” 185/2002, de 20 de Agosto — que
regula as parcerias piblico-privadas no sector da Saide — que
colidam com o actual regime juridico geral das parcerias
publico-privadas

O legislador, com a publicacdo do Decreto-lei n.” 86/2003 veio criar o
regime juridico geral de todas as parcerias publico-privadas, sendo que a
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este regime geral devem obedecer todos os regimes que sectorialmente e
com especificidade existam ou venham a ser criados.

Esta intengdo de um regime juridico geral parece-nos Obvia, quer no
articulado, quer no predmbulo deste diploma.

No preambulo do Decreto-lei n.° 86/2003 pode ler-se: Acresce que
este diploma manifesta uma grande preocupagdo de articulagdo do regime
geral, aplicavel as parcerias piblico-privadas, com eventuais regimes
Sectoriais, os quais se podem revelar extremamente iteis para efeitos de
langcamento de programas integrados de parcerias pelos varios ministe-
rios. Assim, optou-se por uma concepgdo em que o regime ora aprovado
Jfuncionara como um regime de cipula, que se atém ao essencial da disci-
plina que se pretende instituir, em detrimento de um regime mais vasto,
contendo numerosas normas de natureza supletiva. Prevé-se, assim, a
existéncia de regimes sectoriais, mas que surgirdo com uma fun¢do com-
plementar deste e ndo derrogatoria.

Para no paragrafo seguinte se acrescentar: Esta concepgdo inspira-se
numa filosofia, por um lado de criagdo no Estado de competéncias e pro-
cedimentos especializados, para fazer face ao crescimento expectavel do
sector das parcerias e, por outro, de estimulo de uma intensa colaboragdo
interministerial, sistematizada, de forma a garantir que as diversas com-
ponentes do projecto sdao abordadas com a maior profundidade sem, no
entanto, se perder a visdo de conjunto.

Termina o predmbulo deste diploma com uma nova referéncia a esta
co-habitagao de regimes: A tramitagdo prevista no presente diploma res-
ponde a necessidade, de ha muito sentida, de um enquadramento geral,
contendo regras de disciplina genéricas e as linhas de conexdo entre a
realizag@o deste novo tipo de despesa piiblica e a disciplina or¢amental,
convivendo harmonicamente com a eventual criagdo, quando se justifique,
de regimes sectoriais para o langamento de programas integrados de par-
cerias e a contratagdo dos parceiros nas varias areas da actividade puibli-
ca.

No articulado encontramos também referéncias a esta rela¢io entre o
Decreto-lei n.® 86/2003 e eventuais diplomas sectoriais em sede de parce-
rias publico-privadas. Veja-se, desde logo o art. 1.° que ao definir o ambito
do diploma refere que este tem por objecto a defini¢do de normas gerais
aplicaveis a intervengdo do Estado na defini¢do, concepgdo, preparagdo,
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concurso, adjudicagdo, alteragdo, fiscalizagdo e acompanhamento global
das parcerias publico-privadas.

No art. 3.° temos a consagragdo expressa da prevaléncia das normas
do Decreto-lei n.° 86/2003: O disposto no presente diploma prevalece
sobre quaisquer outras normas, relativas a parcerias publico-privadas.

Cuidou ainda o Decreto-lei n.® 86/2003 de alterar a redacg@o de trés
artigos do diploma que define os principios e os instrumentos para o esta-
belecimento das parcerias em satide’’, Decreto-lei n.° 185/2002, bem como
de revogar o art. 4.° deste mesmo diploma’".

Da nova redacgdo dada aos artigos do Decreto-lei n.° 185/2002, ape-
nas duas tiveram caracter inovador para a tematica que agora nos ocupa.

Assim, a nova redac¢@o do art. 1.° daquele diploma apenas veio acla-
rar a submissa@o as regras e principios do regime geral das parcerias publi-
co-privadas.

A nova redac¢do dada ao art. 18.° veio retirar, como consequéncia da
prevaléncia do regime geral das parcerias sobre este regime sectorial, a
competéncia ao Ministro da Satde para fixar, por despacho seu, outra
modalidade de remuneragéo da entidade gestora.

Temos ainda a nova redacgdo que do Decreto-lei n.° 86/2003° resul-
tou para o art. 12.° do Decreto-lei n.° 185/2002. Nesta encontramos a subs-
tituigdo da competéncia do Ministro da Satuide para autorizar a abertura de
procedimentos conducentes & outorga de contratos de gestio® pela com-
peténcia para autorizar o langamento da parceria®. Desapareceu da esfera
do Ministro da Satide a competéncia para autorizar a prorrogagdo dos
prazos dos contratos™. Por outro lado, figura na nova redac¢do a compe-
téncia do mesmo ministro para autorizar a introdugdo de modifica¢des aos
contratos de gestdo™. A nova redacgio dada também ao n.° 2 deste art. 12.°
faz uma nova remiss@o expressa para o regime do Decreto-lei n.® §6/2003,
reforcando assim a prevaléncia deste sobre o regime juridico sectorial.

0 Art. 170,
S Art. 182,
e ,
Vide art. 17.°.
53 _ . B oS
j Art. 12.°, n.* 1, alinca a), rcdacgdo primitiva,
34 Idem, nova redacgao.
> Art. 12.°, . 1, alinca c), redacgio origindria.

56 . £
> Alinca c) do art. 12.°, n.* 1, na nova redacgio.
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A revogagdo expressa do art. 4.° do Decreto-lei n.° 185/2002, abriu
caminho para a aplicag@o plena das regras procedimentais que se encon-
tram no Decreto-lei n.° 86/2003, com a distribui¢do de competéncias que
neste Gltimo diploma ficou consagrada.

Temos assim por evidente, para nos, que qualquer divida interpretati-
va no que ao disposto em regimes juridicos sectoriais no dmbito das parce-
rias publico-privadas — e, por identidade de razdo, no caso do Decreto-lei
n.° 185/2002 —deve ser resolvida por recurso as regras e principios gerais
constantes do Decreto-lei n.” 86/2003.

Da mesma forma qualquer incompatibilidade de regimes juridicos,
potencialmente de aplicagdo cumulativa, deve culminar com a cedéncia do
disposto no regime sectorial contraditério com o que se consagrou em sede
de regime geral.

E assim que, para nos, para além das demrogacdes e revogacdes
expressas a que o diploma de 2003 operou no que ao regime juridico das
parcerias publico-privadas no sector da saide respeita, ha ainda a ter em
conta outras que se deram embora de forma ticita’’, mas nio com menor
valor reformatoério.

Temos assim por revogado tacitamente o disposto no art. 14.°, n.° 3 do
Decreto-lei n.° 185/2002, na medida em que atribui competéncia ao Minis-
tro da Satde para, por despacho, aprovar o programa do procedimento e o
caderno de encargos, porque contraditério com o disposto no art. art. 8.°,
n.”9 e 10, alineas a) e b) do Decreto-lei n.° 86/2003.

Da mesma forma — e por conseguinte com a mesma consequéncia
juridica da revogagdo®™ — temos por revogado o disposto no art. 24.° do
Decreto-lei n.” 185/2002. A leitura que fazemos da integragdo sistematica
destes dois diplomas — Decreto-lei n.° 185/2002 e Decreto-lei n.® 86/2003
—, leva-nos a concluir pela falta de base de sustenta¢@o propria para o que
ali se dispde, por um lado, e, pior ainda, ndo encontramos meio de o com-
patibilizar com os procedimentos com que o Decreto-lei n.° 86/2003 rodeou
o regime de alteragdes das parcerias. A intervenc¢do obrigatdria e nos ter-
mos em que estd regulamentada, por parte do Ministro das Finangas, parece
inviabilizar qualquer alteragdo das parcerias vigentes, com recurso a
mediagdo ou arbitragem.

57 st _asas ; . . g — ”
Sobre a revogacio tacita, Vide, entre muitos, Oliveira Ascensio, in O Dircito. Introdugéo ¢
Teoria Geral. Uma perspectiva Luso-brasilcira, Almedina, 11.* edigao, 2001, pp. 300 c ss..

58 . A e iy
E na mesma modalidadec, i.c., revogagio Lacita.
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O mesmo podemos dizer do que se dispée no Decreto Regulamentar
n.° 14/2003, de 30 de Junho, através do qual se aprova o caderno de encar-
gos tipo dos contratos de gestdo que envolvam as actividades de concep-
¢do, construgdo, financiamento, conservagdo e exploragdo de estabeleci-
mentos hospitalares™.

Tudo o que ai se regulamenta estd submetido as regras constantes do
Decreto-lei n.° 185/2002 (diploma que o Decreto Regulamentar n.® 14/2003
vem regulamentar), mas também, e para o que nos interessa neste ponto do
presente estudo, ao que dispde o Decreto-lei n.® 86/2003.

Destaquemos alguns pontos onde se poderdo encontrar maiores difi-
culdades de coordenagio de regimes juridicos:

Quando no cademo de encargos tipo aprovado por este decreto regu-
lamentar se dispde, no art. 2.°, n.° 2 que “o contrato de gestdo sera celebra-
do pela entidade publica que venha a ser designada pelo Ministério da
Satde” tal ndo significa que ndo tenha de ser respeitado o disposto no
Decreto-lei n.° 86/2003, nomeadamente as regras procedimentais que
levam a adjudicagéo (art. 11.° deste Gltimo diploma).

Da mesma forma que quando no art. 61.° se prevé a existéncia de uma
comissdo de acompanhamento permanente a designar pela entidade publi-
ca, tal comissdo terd que respeitar o que se dispde no art. 12.° do Decreto-
lei n.° 86/2003, i.e., “os poderes de fiscalizagdo e controlo da execugdo das
parcerias sdo exercidos por entidade ou servigo a indicar pelo Ministro das
Finangas para as matérias econdmicas e financeiras e pelo ministro da
tutela sectorial para as demais”.

De igual modo, as possibilidades que se abrem de modificacdo do
contrato (art. 71.° e seguintes do decreto regulamentar) decorrerfio dentro
daquilo que se estipula em sede de regime geral para as alteragdes das
parcerias (art. 14.° do Decreto-lei n.* 86/2003)%.

Podemos mesmo afirmar, cremos que sem grande margem de erro,
que na feitura deste decreto regulamentar foi levado em linha de conta o
regime juridico que resulta do Decreto-lei n.° 86/2003 e que se pretendeu
respeitar tudo o que ai se dispunha.

39 . 8 G 518

Publicado no Diario da Republica, I séric B de 30 de Junho de 2003.
60 ; 5 B 5 ;s : S
" Repetimos a referéneia supra quanto as nossas dividas que sc levantam quanto 4 possibili-

dadc dc modificagdes na parceria por via da mediagdo ¢ arbitragem, tal como agora sc csta-
tui no art. 74." do Dcercto Regulamentar.



A tal ndo sera, certamente, estranho o facto de ambos os diplomas,
aprovados em Conselho de Ministros no espago de meses, se nos apresenta-
rem com as assinaturas dos mesmos intervenientes: Primeiro-Ministro;
Ministra das Finan¢as e Ministro da Satde.

Outros dois pontos nos indiciam a coeréncia dos regimes que se quise-
ram instituir: Por um lado, a referéncia que € feita no art. 23.°, n.° 2, do
decreto regulamentar, de que “a renovagdo do contrato de gestdo € aplica-
vel o procedimento previsto no art. 14.° do Decreto-lei n.” 86/2003”. Por
outro, o reconhecimento expresso de que a exting@o das parcerias na saude
esta sujeita a autorizagdo dos Ministros das Financas e da Satde (art. 86.°,
n.° 2 do Decreto Regulamentar n.° 14/2003).

H)
Outras questdes que resultam deste novo regime juridico

Uma outra questdo que nos parece inovadora neste diploma em rela-
¢do ao Decreto-lei n.° 185/2002, ou pelo menos a leitura que deste diploma
fizemos no Estudo n.° 13/2002-DCP, prende-se com a possibilidade da
associagdo em parceria poder envolver apenas capitais publicos.

Nesse Estudo escrevemos que ndo nos parecia viavel a existéncia de
. 2 . ’ : 61 .
parcerias puiblico-publicas’, quer pela forma como o decreto-lei trata as
- 5 5 3 )
parcerias em satde, quer pelo objecto desse diploma®.

Foi nossa opinido que o parceiro da parte ptlblica teria de ser sempre
uma entidade pertencente a um sector que ndo o publico. Estendiamos a
letra da lei incluindo as entidades do sector cooperativo que o legislador
tinha omitido. Esta visdo mereceu agora no Decreto-lei n.° 86/2003 consa-
gragdo expressa®.

No entanto o legislador permite agora que a parcerias se nos apresen-
tem como a associac¢do de entes publicos. E fé-lo de forma expressa e ine-
quivoca ao referir no art. 2.°, n.° 3 que o presente diploma é igualmente
aplicavel a todas as parcerias em que o equivalente ao parceiro ndo publi-
co seja uma empresa publica [...].

' Estudo n. 13/2002-DCP, 1.2.1., p. 15.
2 Vide art. 2. do Decreto-lci n.” 185/2002.
S AL 251003,
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No entanto, como ¢ bom de ver, esta consagragio legal — a qual ndo
podemos contornar — traz-nos dificuldades acrescidas na interpretagdo e
aplicag@o das regras e principios enunciados neste diploma, que se quis que
fosse o regime juridico das parcerias piblico-privadas®® [sublinhado,
obviamente, nosso].

Principios como a reparticio de responsabilidades®, partilha de ris-
cos®® e o acréscimo de eficiéncia na afectagdo de recursos publicos®’ colo-
cam questdes de resolugdo dificil quando estivermos em presenga de parce-
rias publico-publicas, sujeitas a aplicag@o deste decreto-lei.

No entanto, e também pela prevaléncia que ja analisaimos, que resulta
do art. 3.°, somos for¢ados a admitir que também em sede de parcerias na
saide € possivel que esta resulte da associag@o de entidades publicas.

1)

Conclusées
Face ao exposto, € possivel extrair as seguintes conclusdes:

I — O Decreto-lei n.® 86/2003 veio trazer regras procedimentais
novas que cumulam com as ja existentes e aplicaveis aos
modelos contratos através dos quais se corporizam as parcerias
publico-privadas;

II — Tendo em conta o grau de incidéncia da fiscalizagdo prévia e a
tipologia de contratos subjacente a uma parceria publico-
privada, apenas estdo sujeitos a visto deste Tribunal os que
retinam os dois seguintes requisitos:

a) — sejam geradores de despesa, e

8 Foi sempre neste pressuposto que todo o enquadramento c toda a sistematica do diploma

foram pensados. E ¢ numa verdadeira parccria publico-privada quc cste diploma sc consc-

guc aplicar sem demasiados problemas interpretativos.

Art. 5.°.

66 Art. 7.0,

7 Art. 4.9,
Vide, preambulo do Dccrcto-lei n.” 86/2003: Instituem-sc, assim, principios gerais dc
cficiéncia ¢ cconomia rclativos a reparti¢io dc riscos cntre o parcciro publico ¢ o parceiro
privado que permitam dotar a relagdo contratual subjacente de uma harmonia ¢ cquilibrio
ao nivel da reparticao dos cncargos ¢ da distribuigio do risco.
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b) — enquadréveis na figura dos contratos de obras publicas e de
aquisi¢do de bens e servigos.

111 — A partida, qualquer dos instrumentos de regula¢ao juridica refe-
ridos no artigo 2.°, n.° 4, podera estar sujeito a fiscalizagdo
prévia, na medida em que representarem a assungao de encar-
gos para a parte publica e tiverem no seu objecto a realizagdo
de obra ou a aquisi¢@o de bens e servigos.

IV — Relativamente as questdes colocadas em C), € nosso entendi-
mento, salvo melhor que:

a) — Qualquer processo de alteragdo conduzido ao abrigo do artigo
14.° do presente diploma ndo podera implicar modificagdes
dos termos do programa de concurso e do caderno de encargos,
por duas razdes fundamentais:

e por um lado, porque o programa de concurso e o caderno de encar-
gos constituem duas das condigdes a que obedece o langamento da
parceria fixadas mediante despacho conjunto dos ministros das
financas e da tutela, pelo que a alteragdo dos seus termos sé poderia
ocorrer mediante alteragdo do referido despacho, coisa que o artigo
14.° ndo contempla;

e por outro lado, a tramitagdo contemplada no artigo 14.° reporta-se,
apenas, as alteragdes que incidam sobre os termos e condi¢des de
contrato de parceria ja celebrado, sugerindo-se, assim, que em causa
estdo apenas modificacdes contratuais e ndo alteragdes as condigdes
em que assentou o langamento da parceria;

b) — Fazendo uma interpretagdo do artigo 14.°, n.° 3, reportada ao seu
elemento gramatical, a entidade encarregue do processo de
alteracdo € designada e constituida pelo ministério da tutela
sectorial;

¢) — Apesar de revestir caracter vinculativo, o parecer do Ministro
das Finangas referido no n.° 5 do artigo 14.° reveste a natureza
de acto instrumental ou preparatério do processo de alteragio,
sendo, por isso, necessario a adopgdo de acto posterior que,
com cardcter definitivo, homologue as conclusdes que do pare-
cer havera a extrair. A adopgio de tal acto sera da competéncia
da instdncia que tem a seu cargo a conducdo do processo de
alteragdo, ou seja, do ministro da tutela.
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V — Nio nos parece haver qualquer incompatibilidade, de direito e
de facto, quanto a coincidéncia subjectiva dos membros que
integram a comissdao de acompanhamento do projecto e a
comissao de analise das propostas. Até nos parece de todo van-
tajoso que alguns dos membros possam acompanhar a fase de
estudo e uma posterior de escolha;

VI — Em consonancia com o artigo 16.°, n.° 2, da Lei de Enquadra-
mento Orgamental, o artigo 6.°, n.° 1, alinea c), do presente
decreto-lei contempla, entre os pressupostos do langamento e
contratagdo de uma parceria “a configuragéo de um modelo de
parceria que apresente para o parceiro publico vantagens
relativamente a formas alternativas de alcangar os mesmos
fins, avaliadas nos termos previstos no artigo 16.°, n.” 2, da lei
de enquadramento or¢amental”. Subentende-se, face ao dis-
posto no artigo 8.° do mesmo decreto-lei, que esta avaliagdo
tera lugar durante a fase de preparag¢@io e estudo da parceria e
sera realizada pela comiss@o encarregue da preparacéo do pro-
jecto.

VII — A expressdo encargo acumulado presente no art. 2.°, n.° 5, ali-
nea d) do Decreto-lei n.° 86/2003 deve ser entendida como o
esfor¢o que a parceria publico-privada implica para os dinhei-
ros publicos ao longo de todo o seu periodo de duragéo;

VII — Investimento significa, quanto a nds, a totalidade dos montan-
tes — publicos e privados — envolvidos na parceria;

IX — Para além das normas que o Decreto-lei n.® 86/2003 revogou
expressamente no seu art. 18.° e daquelas que alterou através
do art. 17.°, temos para n6és como também revogadas, ainda
que de forma tacita o disposto no art. 14.°, n.° 3 do Decreto-le1
n.° 185/2002. O mesmo se nos afigura quanto ao art. 24.° do
mesmo diploma;

X — A consagragdo expressa de que o regime juridico das parcerias
publico-privadas é igualmente aplicavel a todas as parcerias
em que o equivalente ao parceiro ndo publico seja wuma
empresa publica transporta para o interprete aplicador do direi-
to dificuldades acrescidas de interpretagéo e aplicagdo do direi-
to consagrado nesse diploma;
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Agradego ao Presidente do INA o estimulante desafio que me propds de,
inserindo-me numa reflexdo mais ampla sobre os Vectores de Mudanga na
Administragdo Publica, partilhar convosco um tema que, como juiz do
Tribunal de Contas, profissionalmente me ocupa e preocupa.

Porque o Estado ndo tem conseguido realizar adequadamente os direitos e
expectativas dos cidaddos, seja as de seguranga e de justiga, seja as de
educacdo, satde, dotagdo de infra-estruturas e, em geral, as atinentes ao
bem estar e a qualidade de vida, € preciso mudar.

Ou melhor, continuar a mudar pois que ninguém pode dizer que nos ulti-
mos 25 anos ndo tenha havido mudangas. S6 que elas, conforme a perspec-
tiva de quem as observa, tém sido ou erradas ou insuficientes ou contrapro-
ducentes ou inconsequentes.

Como o6rgido externo de controlo, o Tribunal de Contas, pela capacidade
que tenha de auditar a Administra¢do e de induzir melhorias quantitativas
ou qualitativas, assume-se ele proprio como agente da mudanca. Aberto,
por seu turno, a acompanhar as transformagdes que ocorrem na sociedade,
no Estado e na Administragao Publica.

E uma interac¢do que sempre existiu no passado.
E que ndo deixara de existir no futuro.

Historicamente, o controlo dos dinheiros ptiblicos assentava na verificagdo
dos requisitos que devem ser observados na obtengdo das receitas e na
realizagdo das despesas: se a lei as prevé, se estdo inscritas no or¢amento,
se a despesa tem cabimento, se se observaram os procedimentos, nomea-
damente, o concurso publico, quando exigivel.

Fosse prévio ou sucessivo, era um controlo formal.
O controlo prévio, tinha vocagéo universal e era eficaz: os actos ou contra-
tos envolvendo despesa nao podiam, em regra, ser executados sem que o

Tribunal de Contas os declarasse em conformidade com a lei. Mas, sendo
prévio, este controlo ndo garantia a boa execugéo deles.
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Hoje, o controlo prévio tende a desaparecer'.

E o que ficou, porque os Servigos podem, antes do Visto do Tribunal, dar
execugdo aos contratos”, perdeu forca e eficicia.

Como estd, perdida a virtualidade essencial que o caracterizava de, in ovu-
lo, travar os actos e contratos feridos de ilegalidade financeira, ndo creio
que hoje valha a pena manter o instituto do controlo prévio obrigatério’.

Quanto ao controlo sucessivo, ele tende hoje a deslocar-se da verificagdo
formal da receita ou da despesa para a questdo de saber, através de audito-
rias globais ou sectoriais, verticais ou horizontais, se com os recursos e
meios disponiveis os Servigos publicos estdo a alcangar os objectivos que
justificam a sua existéncia.

Mais que a legalidade formal, o controlo sucessivo quer verificar a legali-
dade substancial.

Alguns, preferindo gerir os dinheiros publicos sem amarras que dizem
lesivas da capacidade gestiondria, véem mesmo como inutil e caduca a
exigéncia de formalidades e respectivo controlo.

S6 que uma coisa sdo as formalidades geradoras de desperdicio e de buro-
cracia ou paralisadoras da capacidade gestionaria, outra as formalidades
que se destinam a preservar principios tdo essenciais, como:

Com a lci 98/97, 26AGO, desaparccecu o controlo prévio dos actos dc pessoal ¢, dos contra-
tos dc empreitada ¢ dc aquisigdo de bens ¢ scrvigos, cm 2003, cstdo dispensados dessc con-
trolo os que nao cxcedam € 310 330. Com as iscngdes de Visto obrigatério, induzidas por
cssa lci, dos 84 319 processos de Visto cntrados ecm 1997, tltimo ano cm quc ainda vigorou
a lci 86/89, 8SET, passou-sc, cm 2002, para 3 882, dos quais, 2 618 rclativos a contratos de
cmpreitada ¢, destes, 491, 117 ¢ 2010, respectivamente da Administragao Central, Regional
c Local.

Art® 45" da Ici 98/97. Hojc, sdo remctidos a controlo prévio, com frequéncia, nomcadamen-
te, nas situagocs dc trabalhos a mais, contratos que ja cstdo cxccutados ¢ que, portanto, tém
de scr pagos, haja ou ndo recusa do Visto.

Quando a submiss@o a controlo prévio nao scja, por lci, obrigatéria, antcs scja decidida pelo
Tribunal, no Ambito dc acgdcs de fiscalizagdo a actos/contratos ainda nio cxccutados, a cxc-
cugdo deles s6 pode ter lugar apds o Visto (art® 49°, 1, 2 da lei 98/97), regime que deveria
vigorar cm todos os casos, pois ¢ clc quc corresponde a caracterizagdo deste tipo de controlo
como prévio. Regime que, outrossim, sc coaduna com o diminuto nimero dc contratos
obrigatoriamentc sujcitos a controlo prévio ¢ com a formagdo dc Visto tacito no prazo dc 30
dias.

o
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e A prerrogativa que o Povo delega no Parlamento para fixar no
Orgamento as receitas que podem ser cobradas e as despesas que o
Estado esta autorizado a realizar. Quem cobra ou gasta a margem
do que prevé o orgamento usurpa essa prerrogativa e essa compe-
téncia.

e O acesso a Administragdo Publica com garantias de igualdade.
Quem admite ou promove funcionarios, com dispensa indevida de
concurso publico, subverte essas garantias.

e A concorréncia na colaboragdo dos privados, a economicidade das
obras e das prestagdes, a imparcialidade dos agentes administrati-
VOs.

As formalidades que garantem estes principios ndo sao preteriveis.

Sao exemplos a mostrar que da velha Administragdo nem tudo é descarta-
vel.

E que se queremos uma Administragdo nova temos de saber quais sdo 0s
principios e os valores a reter, que formalidades se exigem para os acaute-
lar e quais sdo os métodos, os instrumentos e 0s processos a inventar.

Onde hé4 complexidade em excesso, simplifique-se, onde ha competéncias
paralelas ou sobrepostas hierarquize-se, onde ha formalidades caducas ou
injustificadas eliminem-se.

Distinga-se, por outro lado, o que ¢ mera irregularidade do que s@o ilegali-
dades financeiras sancionaveis e, destas, sujeitem-se a regime especialmen-
te duro as que forem mais graves®. Meter tudo no mesmo saco retira forca
aos dispositivos legais e favorece a impunidade.

Definam-se com mais precisdo as situagdes que podem determinar a perda
de mandato, a reintegragdo de dinheiros publicos ou mera multa, afiguran-
do-se que deveria ser o Tribunal de Contas a declarar a perda de mandato
quando esta radique em responsabilidades financeiras de que s6 ele pode
conhecer.

Norma sem cxtensio bem determinada ¢ a al. b) do n” | do art® 65° da lci 98/97 que sancio-
na com multa a violagdo da “assun¢do, autorizag¢do ou pagamento de despesas puiblicas ou
compromissos”, quc pdc no mesmo pé as normas substantivas ¢ a vasta panoplia de normas
procedimentais quc precedem a despesa, incluindo irregularidades de cariz administrativo
insusceptiveis de a afectar.
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Corrija-se, alargando-o, o conceito de pagamentos indevidos. O actual,
excluindo a reposigdo dos dinheiros puiblicos quando exista contraprestagao
efectiva para a entidade publica, ndo acautela interesses financeiros essen-
ciais. Nem da a norma a forga preventiva que deveria ter. Pensemos numa
obra ou numa aquisig¢@o de milhdes de euros subtraida a concurso publico,
ou na admissd@o e promogdo de funcionarios a revelia das normas legais ou
em despesa n@o inscrita no orgamento, sendo que € este, aprovado pelos
orgdos de soberania, que d4 adequada consideragdo aos interesses de ordem
geral. A contrapartida efectiva pode estar 14, na obra feita ou nos bens ou
servigos prestados. Mas essa contrapartida ndo compensa os danos causa-
dos aos interesses gerais da colectividade, ao controlo da despesa publica
nacional, a reparticdo solidaria da receita disponivel, a concorréncia, a
igualdade de oportunidades. E ndo é com uma multa de centenas de euros
que tais danos se reparam’.

A avaliacdo gestionaria ndo deve abstrair do controlo da legalidade, pois
que se os principios ndo devem tolher a eficdcia, esta também ndo pode
obter-se a custa dos principios e das formalidades que os preservam.

Muitos viram a avaliagdo gestionaria, pela capacidade de se deslocar do
casuistico e fragmentario para a analise de areas especificas, destas para a
actividade global de um servigo, de um departamento ou da Administragdo
no seu conjunto, como geradora de uma dindmica transformadora da
Administra¢do Publica. E capaz de induzir uma reorienta¢do profunda do
modelo de ac¢do que antes caracterizava o Tribunal de Contas.

A verdade ¢ que a dindmica ainda néo ¢ evidente.

E no modelo de ac¢do do Tribunal, como vem sendo interpretado, pesam
factores que lhe retiram coeréncia e forga’.

> O conccito havido como demasiado restritivo é o que s¢ contem no art® 59°, 2 da lci 98/97:
“Consideram-sc pagamentos indevidos para o cfcito de reposi¢do os pagamentos ilegais que
causarcm dano para o Estado ou cntidade piiblica por ndo tcrem contraprestagdo cfectiva”.
Ver também o n® 4 do art” 59°.

Refiro-me, em particular, a insignificante incidéncia da fiscalizagdo concomitantc quc o
Iegislador de 97 concebeu como podendo ter virtualidades para compensar a menor inci-
déncia do controlo prévio obrigatério. Quanto a fiscalizacdo succssiva, apesar do mérito
indiscutivel de algumas auditorias ¢ relatérios ¢ do impacto publico que tiveram, continua
problematica a capacidade dc tais instrumentos para por si induzirem melhorias ¢ transfor-
magdcs na Administragdo Publica ou para scrvirem dc consistente suporte a acgdes de res-
ponsabilidade financcira. A atengdo ¢ o relevo que os media tém dado as acgocs do Tribu-
nal siio positivos. Mas ¢ ilusorio ancorar ai a cficicia dclas. A forga da Institui¢do reside no

6
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Estdo especialmente vocacionados para realizar o controlo gestionario, ao
nivel técnico, o Tribunal de Contas e, ao nivel politico, a Assembleia da
Republica.

Os 2 planos ndo podem confundir-se: o Tribunal tem de evitar avaliagées
extravasando para consideragdes de ordem politica e o Parlamento néo
pode cingir-se a mera racionalidade econdomico-financeira quando as ques-
toes também relevam de consideragdes de ordem politica.

Sendo diferentes as suas logicas, as 2 entidades hao-de convergir e articu-
lar-se no sentido do aperfeicoamento progressivo da ac¢do administrativa e
governativa. O que reclama do Tribunal rigor e consisténcia nas suas ava-
liagdes e do Parlamento impulso positivo no sentido de que elas nédo sejam
meras constatagdes destituidas de consequéncias’.

Ora, a articulagdo ou ndo existe ou ndo tem produzido até hoje resultados
visiveis.

Tendo o controlo por objecto, na sua vertente mais ampla, a legalidade
formal, a legalidade substancial e a avaliag@o politica, sdo essas as contas
que ao cidad@o contribuinte hao-de prestar-se.

Como dono e destinatario dos dinheiros publicos, ele tem o inalienavel
direito de saber se o dinheiro de que abre mé@o para a satisfagdo das neces-
sidades colectivas esta a ser gerido dentro da legalidade, incluindo com
critérios de economia, eficiéncia e eficicia e com critérios de racionalidade
politica, quando estes devam intervir.

O sistema nacional de controlo, que inclui as inspec¢des e servigos de audi-
toria interna, o Tribunal de Contas e o Parlamento, para que o contribuinte

quc cla ¢, no que cla faz ¢ no que cla conscguc influir ¢ transformar, nao podendo cstar
dependente da atengdo que os media entendam ou nao dispensar-lhe.

Quando as infrac¢éces financeiras resultem dos parcceres do Tribunal sobre a Conta Geral
do Estado, sobrc a Conta da Asscmblcia da Republica ou sobre as Contas das Regides
Auténomas, a cfectivagdo de responsabilidades financeiras pelo Ministério Priblico csta
condicionada a participagdo da Asscmblcia da Repiiblica ou das asscmbleias legislativas
rcgionais (art® 5%, 3 da lci 98/97), dispositivo que ha-de ser visto como destinado, nido a
amortccer, mas a dar legitimidade ¢ forca a ac¢do dc responsabilidade financeira, nomea-
damente, quando cla deva ser dirigida contra membros do Governo ou altas individualida-
des da nossa Administragio.
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o possa ter como fiavel e eficiente, tem de estar em condi¢des de prestar
essas contas °.

Mas ndo pode esquecer-se que a qualidade e eficacia do controlo comegam
na forma como o Estado se organiza, como concebe os Servigos, como
descentraliza ou desconcentra, como autonomiza RegiGes ou Autarquias,
como cria institutos, agéncias e departamentos, como cria ou participa em
empresas, como transfere competéncias e recursos, como subsidia, como
associa entidades e pessoas privadas a colaborarem na realiza¢do dos seus
proprios fins.

Este € aspecto que ha-de estar bem no espirito dos que repensam ou que-
rem reformar a Administragdo Publica.

Se na reforma faltar determinag¢@o para prevenir e banir o despesismo, a
estéril duplicagdo de estruturas e de cargos, a burocracia inutil, a falta de
transparéncia, as transferéncias e subsidios sem suficiente defini¢do e
acompanhamento dos fins a que se hio-de destinar ndo se espere que o
sistema de controlo o faga.

Sendo fun¢des essenciais do controlo, a de constatar e a de corrigir, a debi-
lidade desta € por todos reconhecida. Quanto aquela, é pacifico que as
actuais auditorias substituiram com vantagem o tradicional exame docu-
mental das contas. Mas as auditorias, vedado que lhes estd o recurso a
meios que hoje sdo exclusivos da investigagdo penal, sdo insuficientes
quando os desvios de dinheiros provém de “habilidades” e de “manipula-
¢oes” cuidadosamente dissimuladas. Como alguém disse, a propdsito das
contas dos partidos, o problema ndo ¢ o que estd nas contas mas o que elas
escondem.

A incapacidade que existe de corrigir o que estd mal é mais sentida nos
organismos do sector empresarial do Estado que, estando sujeitos ao con-
trolo do Tribunal de Contas, escapam a sua jurisdigdo e & consequente
responsabilidade financeira.

Esta fora de causa sujeitar a responsabilidade financeira os gerentes de uma
empresa puiblica ou de uma empresa municipal por ma gestdo quando se

8 . . £l
O Tribunal de Contas, cm 2003, tem recenscadas 10 263 cntidades sujcitas ao scu controlo.

Um controlo adequado sobre tdo vasto universo postula que as acgdes de fiscalizagio scjam
bem scleccionadas ¢ plancadas ¢ que haja uma articulagdo correcta cntre o Tribunal ¢ as
demais instincias de controlo, o quc csta longe de scr adquirido.
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limitaram a agir dentro das regras e da légica do mercado. Esse serd um
problema de incompeténcia a apreciar pela tutela.

O que n3o se compreende € que haja isen¢do de responsabilidade financeira
quando se violem normas legais imperativas de disciplina financeira publi-
ca, destinadas a acautelar ou o volume e espécies da despesa, ou os limites
e formas de endividamento, ou as espécies e limites remuneratorios do
pessoal e dos gestores, ou a arrecadag@o de receitas. Estes sdo meros exem-
plos de dispositivos essenciais da disciplina financeira publica que a lei
deveria estabelecer quando ndo existam.

A submissdo do sector institucional e empresarial do Estado ao direito
privado ndo postula nem justifica que se afrouxe no rigor que ¢ sempre de
exigir quando estd em causa a gestdo de bens e dinheiros publicos. E a
autonomia de que gozam esses sectores, criada como foi para potenciar

resultados, ndo pode servir, como tem sucedido, para aligeirar responsabi-
lidades.

A previsdo, como mecanismo preventivo e reparador, da responsabilidade
financeira dos nossos gestores publicos, daria ao sector empresarial um
sinal muito claro da vontade de pdr termo a uma atdvica complacéncia que
em nada tem contribuido para a boa gestdo do sector e de que todos vimos
pagando o preco’.

Os problemas essenciais que ao longo dos ultimos anos vém ferindo a
disciplina financeira sdo conhecidos e percorrem toda a Administragdo
Publica, a directa, a indirecta, as autonomias regionais e locais e o sector
empresarial:

e Ao nivel da organizacdo e do funcionamento do Estado, ha a pro-
liferacdo desmedida de Servigos, de Institutos, de empresas muni-
cipais, de fundagdes, de comissdes, de grupos de trabalho sem
avaliagdo recognoscivel da sua necessidade ou utilidade social,
sem adequado estudo da viabilidade econdmica, técnica e finan-
ceira, sem consideragdo dos encargos permanentes que dai advém
para os contribuintes, sem suficiente controlo de quem cria ou
tutela tais entidades. Nisso, como na transforma¢do de Direcgoes

Recentemente, o DL 14/03, 30JAN, tomou medidas, incluindo de responsabiliza¢do finan-
ceira, tendo cm vista a disciplina do sistema remuncratorio dos fundos ¢ scrvigos auténo-
mos. Mas, como sc o problema fossc menos grave no scctor cmpresarial, cste, mais uma
vez, logrou escapar a cssa disciplina.
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Gerais em Institutos, mais que a racionalidade gestionaria, o que
as vezes parece imperar € a l6gica dos cargos, das acumulagdes e
dos beneficios.

e Ao nivel das receitas, ha a incapacidade de as liquidar e cobrar, o
que se aplica aos impostos, como a taxas, tarifas, coimas e multas.
O efeito que isto tem no cumprimento voluntario e civico das leis
¢ devastador, com consequéncias no alastrar da fraude e da fuga
aos impostos e a outras obriga¢des de caracter social e com insu-
portavel quebra de receitas. Quebra que vao ter que cobrir os con-
tribuintes cumpridores com sucessivos agravamentos da sua carga
fiscal.

e Ao nivel das despesas, h4 os milhdes de encargos sem or¢amento,
fazendo letra morta do sacrossanto principio do equilibrio orga-
mental'®, ha as contratagdes indevidas de pessoal, hd os compro-
missos no presente sem acautelar o peso deles no futuro e as cor-
respondentes receitas, ha as temerarias engenharias financeiras, ha
as derrapagens de importantes contratos em regime de project
finance e os questionaveis equilibrios contratuais, ha os apoios,
beneficios fiscais e sociais, subsidios e transferéncias sem cabal
verificagdo dos seus pressupostos, alheios as atribui¢des das enti-
dades que os concedem, sem rigorosa definicdo dos fins a que se
destinam ou sem adequado controlo dos fins para que séo utiliza-
dos.

e Ao nivel das empreitadas, ha os erros e omissées no seu langa-
mento, ha os trabalhos a mais exorbitantes ou como mero expe-
diente para contornar a exigéncia de concurso, ha o deficiente
controlo do cumprimento dos cadernos de encargos, ha a ma exe-
cucdo de obras sem responsabilizagdo dos empreiteiros.

e Ao nivel das remuneracdes, a indisciplina grassa em especial nas
empresas e institutos publicos, onde ha acumulagdes remuneratd-
rias injustificadas, suplementos, gratificacées ou despesas de
representacdo indevidas, prémios de gestdo desligados da obten-
¢do de resultados ou com ela ndo condizentes. Como ha o uso
abusivo ou sem suficiente controlo de cartdes de crédito ou a
aquisicdo de automoveis sumptudrios para administradores ou
dirigentes que, apés 3 a 4 anos de uso, lhes sdo atribuidos por
valores residuais irrisorios, beneficios em geral suportados em
meras normas internas dos gestores que deles véo usufruir.

0555 . St - 5 e 3 o
Reiterar, lci apoés lci, o principio do cquilibrio ¢, ano apés ano, viola-lo sem conscquéncias
s6 scrve para o desacreditar. Exemplo crénico do descquilibrio ¢ o défice do SNS que, cm
2001, terd ascendido a 256,5 milhdes de contos (Ver Parccer do Tribunal sobre a CGE/01).
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E como pano de fundo perturbador, a falta de rigor e fiabilidade da contabi-
lidade publica, nas receitas e nas despesas. Sdo diferencas de milhdes que
estdo em jogo, conforme o Tribunal de Contas vem alertando em sucessi-
vos pareceres anuais sobre a Conta Geral do Estado, sem que nem os Par-
lamentos, nem os Governos, nem os servi¢os se mobilizem para rectificar a
situagdo, restituindo credibilidade a instrumento que ¢ indispensavel para a
analise da evolugio da situagdo financeira do Estado ''.

Nisto como no mais, o que impressiona néo € tanto a existéncia de erros e
deficiéncias, mas a facilidade com que se reproduzem, a indiferen¢a com
que todos parecem aceita-los ou a incapacidade de os corrigir.

BILL GATES disse que toda a empresa precisa de gente que erra, que nao
tem medo de errar e que aprende com o erro.

Na gestdo dos Servigos e dinheiros publicos, que € suposto reger-se por
critérios de rigor, de economia e de transparéncia, ha gente demais a errar,
ha erros demasiado grosseiros e ha muitos que ndo aprendem com o erro.

Poucos sdo também os que assumem as suas responsabilidades, quase sem-
pre as endossando ou para os antecessores, ou para os que estdo ao lado ou
por baixo ou por cima, ou para a falta de meios, ou para a complexidade da
maquina cujo dominio lhes escapa.

O efeito que esse ambiente induz na sociedade e no uso dos dinheiros
publicos estd a vista: nas receitas, com a incapacidade da maquina fiscal e a
injustica tributaria a fazerem engrossar, dia a dia, o nimero dos contribuin-
tes incumpridores; nas despesas, com os abusos a contagiarem mais que 0s
bons exemplos dos muitos que, felizmente, ainda se preocupam em dar
bom uso ao dinheiro dos contribuintes.

Sem leis claras e justas, no dominio dos impostos, sem melhor definigéo de
responsabilidades no que toca as despesas e sem uma direcgdo politica
convincente de ataque a evasio e a fraude, ao despesismo, aos desvios de
dinheiros, a corrupgdo e ao desregramento gestiondrio, estes fenémenos
tendem a alastrar.

""'No Parceer sobre a CGE/0! reitera-se quc o modclo dc contabilizagdo “continuou a ndo
asscgurar o registo integral, tempestivo, fivel ¢ consistente da informagao”, sendo que, por
cxemplo, “as recceitas cobradas liquidas inscritas na Conta Geral do Estado sdo infcriores as
registadas pelos respectivos servigos administradores em (...) 4, 318 milhaes de contos”.

69



E o défice de hoje pode vir a ser a faléncia da propria Administragao Publi-
ca.

Situagdo que ndo pode deixar de preocupar-nos quando novos riscos se
perfilam que vao reclamar do Estado acrescida capacidade para defender a
qualidade do servigo publico e a bolsa do contribuinte.

Refiro-me as formas inovadoras de associar o particular a realizagdo dos
fins da Administragdo Publica, através de parcerias publico-privadas, de
consorcios, de contratos de gestdo, de vultuosos contratos de locagéo finan-
ceira ou de project finance, de contratos de colaboragdo ou da associagdo
de capitais publicos e privados em empresas, fundagdes ou sob outras for-
mas.

Sao instrumentos que tém como ideia for¢a a de agilizar a Administragéo,
que se inserem na tendéncia que ndo € nova de privatizar, flexibilizar,
diversificar, contratualizar e que tém como denominador comum associar
os privados a realiza¢do das prestagdes e dos fins proprios da Administra-
¢do Publica por forma a gerar sinergias geradoras de poupanga, a diferir no
tempo a utilizagdo dos recursos publicos ou a melhorar a qualidade dos
servigos prestados.

O que ha de novo nas parcerias ja langadas ou que se anunciam, no domi-

nio da satide, mas também na justi¢a e noutros sectores ndo é que os priva-
~ - 2

dos colaborem com o Estado na prestagio de servigos '*.

Nova ¢ a privatizagdo tendencialmente integral e massiva de alguns servi-
¢os publicos havidos como essenciais que os privados passam a assegurar
com uma abrangéncia territorial e de beneficiarios e utentes mais ou menos
vasta.

Como nova € a filosofia de o Estado se declarar menos idéneo que os pri-
vados para administrar servigos em que até agora se reservou papel essen-
cial, se ndo exclusivo.

De administrador directo ou indirecto dos servigos, o Estado passa a
desempenhar as fungdes de gestor de concursos, de fiscal e de banco de
transferéncias financeiras para liquidar as obras e os servigos que os priva-
dos passardo a realizar de acordo com a sua prdpria dindmica gestionaria.

2o regime geral das parccrias publico-privadas consta do DL 86/03, 26ABR ¢ o rcgime das
parcerias na satide do DL 185/02, 20AGO ¢ Dcc.Reg. 10/03, 28 ABR.
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O principio segundo o qual “a parceria apenas se justifica quando se revelar
vantajosa em confronto com o comparador de sector piiblico” * é sedutor

para dar conforto aos cépticos, mas ndo basta para nos tranquilizar.

E da capacidade que exista para aplicar e vigiar o novo modelo que vai
depender o seu éxito. Capacidade que estd por provar, pois se a administra-
¢do directa e indirecta do Estado néo tem sido boa, também nio € famosa a
capacidade que ele tem revelado de langar projectos para os privados reali-
zarem e de os acompanbhar.

Na fase de langamento, o Estado, depois de se certificar que a parceria € a
op¢do mais valida, tem de saber definir o modelo, os objectivos e os resul-
tados pretendidos, as vantagens esperadas, o enquadramento financeiro
plurianual , os requisitos de capacidade financeira e de qualificagdo técnica
a exigir a entidade privada participante da parceria.

Na fase da celebragdo do contrato, o Estado tem de precisar, com rigor, a
tipologia das prestagGes e os seus custos e, sem ferir o equilibrio contratual,

tem de saber partilhar com os privados os riscos, as obrigagdes e as respon-
sabilidades.

Na fase de execugdo do contrato, o Estado deve estar preparado para
acompanha-la, incluindo o controlo dos custos, a qualidade das prestagdes,
a garantia de universalidade e da nfo discriminag&o dos utentes.

As novas parcerias publico-privadas colocam a Administragéo e ao Tribu-
nal de Contas problemas especificos em cuja analise sera 1itil a experiéncia
de ambientes contratuais melhor conhecidos, como a concessio de obras ou
de servicos, o fornecimento continuo, a prestagdo de servigos ou a emprei-
tada de obras prblicas.

No passado, a Administragdo Publica, visando optimizar a prestagdo de
certos servigos, evoluiu da administragdo directa para a administragio
indirecta. Hoje, a aposta nas novas parcerias sugere que esse modelo, sor-
vedouro de crescentes recursos sem adequada resposta ds necessidades
colectivas, foi havido como esgotado.

O caminho que esta em curso, sendo de mudanga e de inovagdo, ndo €
isento de riscos. Necessario é que quantos partilham responsabilidades no

13 Ver art’s 6%, 1, ¢) do DL 86/03, 26 ABR ¢ 16°, 2 da lci 91/01, 20AGO (lci do ecnquadramen-
to or¢amental).
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sistema financeiro e de controlo fagam o que esta ao seu alcance para os
minimizar.

* k¥

Desta breve incursdo pelas contas publicas e pelo sistema de controlo, ndo
saem quites nem o legislador, nem a administragdo financeira nem os
o6rgdos de controlo.

O legislador porque nio cria um quadro normativo, sébrio, claro e consis-
tente, apto a estancar a fuga e a fraude e a favorecer o bom uso dos dinhei-
ros publicos e o seu controlo. A administragdo financeira porque ndo €
eficaz a cobrar as receitas e faz despesa ilegal, desnecessaria e improdutiva.
Os orgdos de controlo porque ainda ndo mostraram ser capazes de, em
tempo e onde quer que ocorra, detectarem e corrigirem a gestdo ilegal ou
danosa dos recursos que sdo de todos nos.

Para que a mudanca qualitativa ocorra, o poder politico tem de dar um sinal
solido e um estimulo permanente e com forga bastante para percorrer a

sociedade e toda a estrutura administrativa e empresarial.

Sdo questdes a que ndo podem deixar de estar atentos todos os que genui-
namente querem a reforma do Estado e uma nova administragdo publica.
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ANEXO
Relatérios de apoio

1. Relatorio da ECORDEP (Ministério das Finangas, SET01)

2. Relatorio de actividades e contas do Tribunal de Contas, Ano 2002.

3. Relatdrio 38/99/2" Secg¢do do Tribunal de Contas (2*S/TC), auditoria ao
Servigo Nacional de Satide (SNS)

4. Relatério 47/01/2*S/TC, auditoria ao acordo global celebrado entre o
Estado e a Lusoponte

5. Relatdrio 55/01/2*S/TC, auditoria as despesas com viagens dos deputa-
dos

6. Relatdrio 56/01/2*S/TC, auditoria de avaliagdo da economia e eficacia
dos concursos publicos centralizados no IGIF

7. Relatério 01/02/2*S/TC, auditoria a Agéncia para a Modernizagdo do
Porto SA

8. Relatério 05/02/2*S/TC, auditoria aos sistemas de atribui¢do e controlo
de prestagdes de desemprego

9. Relatério 08/02/2*S/TC, auditoria de gestdo a RTP

10. Relatorio 09/02/2°S/TC, auditoria a Direc¢do Geral dos Impostos no
ambito dos beneficios fiscais das contas poupanga-habitagdo

11. Relatério 15/02/2*S/TC, auditoria aos apoios concedidos pelo Governo
Civil de Lisboa (ano 2000)

12. Relatorio 34/02/2°S/TC, auditoria no dmbito das execugdes fiscais de
impostos sobre o rendimento

13. Relatorio 10/03/2°S/TC, auditoria a situagdo financeira do Servigo
Nacional de Satide

14. Relatorio 13/03/2*S/TC, auditoria ao contrato de concessdao BRISA

15. Relatério 14/03/2*S/TC, auditoria as concessdes rodoviarias SCUT

16. Relatério 21/03/2*S/TC, auditoria ao sistema de controlo dos beneficios
fiscais ao investimento de natureza contratual

17. Relatério 24/03/2*S/TC, auditoria aos apoios concedidos pelo Instituto
Nacional do Desporto a federagdes desportivas (Ano 2001)

18. Relatério 28/03/2*S/TC, auditoria a remuneragao dos gestores publicos
e praticas de bom governo das sociedades publicas.Pareceres do Tribu-
nal de Contas sobre a Conta Geral do Estado de 1999, 2000, 2001
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ANALISE DA REPERCUSSAO DO REGIME JURIDICO
DO SECTOR EMPRESARIAL DO ESTADO
E DO NOVO REGIME DAS PARCERIAS PUBLICO— PRIVADAS
NO AMBITO DA INTERVENCAO DO TRIBUNAL DE CONTAS,
FACE AO DISPOSTO NAS LEIS 14/96, DE 20 DE ABRIL
E N° 98/97, DE 26 DE AGOSTO.

ESTUDO N.° 5 /03—DCP

Anténio Manuel Calejo Pinto'

| . . —_ .
Assessor principal do Tribunal de Contas (DCP — Departamento de Consultadoria e Plane-
amento)






INTRODUCAO

Sua Exceléncia o Conselheiro Presidente, através do seu Despacho n°
34/03, de 3 de Junho ultimo, vem solicitar a elabora¢do de um estu-
do/parecer sobre as seguintes questdes:

a) Delimitagdo do campo de aplicagdo da Lei n° 14/96, de 20 de
Abril, face a Lei n® 98/97, de 26 de Agosto; e

b) Analise da repercussao do novo regime juridico do sector empresa-
rial do Estado, bem como o regime das parcerias publico-privadas
(Decreto-Lei n°86/2003, de 26 de Abril) nos poderes de controlo
financeiro do Tribunal de Contas.

A anilise que iremos efectuar as questdes que antecedem, divide-se em trés
partes: a primeira (I) composta por uma resenha doutrinal e legislativa do
conceito de empresa publica; a segunda (II), abordando o tema de “fuga”
para o direito privado no ambito do sector empresarial do Estado; e uma
terceira (III), em que sera analisado o papel do Tribunal de Contas no
ambito do controlo do sector publico empresarial.

Terminaremos com as conclusées.

Assim, em cumprimento do despacho da Senhora Auditora-Chefe deste
Departamento de 3 de Junho de 2003, cumpre emitir o estudo solicitado.
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Evolucio doutrinal e legislativa do conceito de empresa publica

1 As bases gerais do regime juridico das empresas publicas a data da
entrada em vigor das Leis 14/96, de 20 de Abril e 98/97, de 26 de Agos-
to, eram ainda as que constavam do Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de
Abril, com as alteragdes que posteriormente lhe foram introduzidas.

Embora o tratamento do conceito de “empresa publica” seja frequente
na doutrina no periodo anterior ao 25 de Abril de 1974, na versdo origi-
néaria da Constituigdo, apenas em dois artigos (102° n° 2, alinea b) e
111° alinea a), foi feita referéncia expressa a tal conceito.

Note-se, porém, que o Decreto-Lei n® 260/76, foi aprovado antes da
entrada em vigor da Constitui¢éo e ao abrigo da entdo Lei Constitucio-
nal n® 6/75, de 26 de Margo.

Alias, revelador do contexto em que foram aprovadas as bases gerais do
regime juridico das empresas publicas é designadamente o predmbulo
do Decreto-Lei n° 260/76, onde se escreveu: “na fase de transi¢do para
o socialismo em que se encontra actualmente a sociedade portuguesa, é
da mdxima importancia o papel que cabe as empresas piiblicas, ndo sé
porque detém posigdes de exclusivo ou dominantes nos sectores bdsicos
da economia, mas também porque, estando imperativamente sujeitas ao
planeamento, permitem que, por seu intermédio, o Governo disponha
de um efectivo controle sobre a execugdo das politicas de investimento
Jormuladas nos planos econdmicos nacionais”.

O Professor Eduardo Paz Ferreira (in Estudos sobre o regime do sector
empresarial do Estado, Almedina, Coimbra, 2001) destaca a pagina 10,
a componente ideoldgica do conceito de “empresa puiblica” nos seguin-
tes termos:

“Se analisarmos a versdo originaria da lei de bases das empresas

publicas, ndo deixa de impressionar a forte carga ideologica que

acompanha a definicdo de empresa publica, bem como a rigidez

do regime fixado, pelo menos antes das diversas revisdes a que o
(=] e
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diploma foi sujeito, ainda que haja que reconhecer que essa rigi-
dez era coerente com o quadro constitucional da época”.

Nos paises europeus de entdo, a realidade do sector ptblico era bastante
diversa. Embora n3o existisse uma defini¢do exaustiva do conceito de
empresa publica, as formas juridicas das empresas constituintes do sec-
tor empresarial dos varios Estados apresentavam uma grande variedade
e caracteristicas proprias.

Alias, ndo € de estranhar um tratamento mais desenvolvido da doutrina
estrangeira em relagdo a esta matéria, até porque tal se ficou fundamen-
talmente a dever aos processos de nacionalizago e alargamento do sec-
tor publico empresarial que ocorreram em varios paises europeus (Fran-
¢a, Alemanha e Reino Unido).

Ao fazer a caracterizagdo da figura da empresa ptiblica no nosso orde-
namento juridico, escreve o Professor Diogo Freitas do Amaral (in Cur-
so de Direito Administrativo, Volume I, Almedina, Coimbra) a pagina
358:

“as empresas puiblicas no nosso Pais, alids, como na generalidade
dos paises europeus, ndo eram objecto de um diploma que de for-
ma concentrada e genérica estabelecesse o respectivo regime
geral. O que havia eram disposi¢bes especiais para cada empresa
publica: o trabalho do jurista que quisesse estudar e conhecer o
regime juridico genérico da empresa publica consistia, primeiro,
em descobrir e analisar todos os preceitos essenciais e, depois, em
procurar reconduzi-los a principios gerais pelo método indutivo.

A partir da publicagdo do estatuto das empresas puiblicas de Abril
de 76, passou a haver um diploma legal contendo regras gerais
para todas as empresas publicas, salvo casos excepcionais. Por-
tanto, o trabalho do jurista consiste agora sobretudo numa tarefa
dedutiva, que é de extrair desse diploma os conceitos fundamen-
tais e as solugdes aplicaveis, interpretando-o e aplicando-o de
forma adequada’.

Porém, a nogdo de empresa puiblica constante do artigo 1° do Decreto-

Lei n° 260/76, ndo era aceite pela generalidade da doutrina, havendo
alguns autores que discordavam da defini¢do legal de empresa publica e
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sustentavam que competia a doutrina e ndo a lei, a definigdo dos seus
elementos fundamentais.

Esta posi¢do era defendida, entre outros, pelo Professor Anténio Mene-
ses Cordeiro (in Direito da Economia, Edi¢do da A.A.F.D.L, 1986)
onde afirmava a necessidade de serem introduzidas correc¢des por parte
da doutrina no conceito de empresa ptblica.

No entanto, aquele Professor reconhecia que, apesar de tudo, “no direi-
to portugués ha, por tudo isto, uma nogdo formal técnico-juridica de
empresa publica”.

Assim, enquanto uma parte da doutrina aceitava a caracterizagdo legal
do conceito juridico-econémico de empresa publica, nos termos do
entendimento atras citado do Professor Freitas do Amaral, outra parte
sustentava que nesta matéria o intérprete se encontrava “espartilhado”,
pela nogdo de empresa publica que constitui a trave-mestra do Decreto-
Lei n® 260/76, de 8 de Abril.

Esta divergéncia doutrinéria face ao regime instituido pelo Decreto-Lei
n° 260/76, foi também assumida pelo Dr. Sérgio Gongalves do Cabo (in
A fiscalizagdo financeira do sector empresarial do Estado por Tribu-
nais de Contas e instituigées equivalentes, Lisboa, 1993) onde a pagina
111, depois de destacar o facto do conceito juridico de empresa publica
privilegiar aspectos substanciais da relagdo econdmico-financeira da
entidade empresarial com o Estado dizia, ainda, que vai de alguma for-
ma “ao encontro do conceito juridico-comunitdrio e a nogéo de empre-
sa publica conhecida na maior parte dos paises da Europa, com excep-
¢do do Reino Unido”.

Saliente-se que ja o artigo 90° do Tratado de Roma se reportava as
empresas publicas, embora ndo explicitasse as sociedades que nelas se
incluiam. Posteriormente, em 1967, o Centro Europeu da Empresa
Publica (C.E.E.P.) formulara uma primeira definicdo de empresa putbli-
ca nos seguintes termos:

“est considerée comme entreprise publique toute entreprise, au
sens économique du terme, dans laquelle I’Etat, les Collectivités
Publiques  ou  d’autres  Entreprises  Publiques  dispo-
sent,directement ou indirectement,d’'une part de capital pour
s assurer le contréle effectif de 'entreprise”.
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Este entendimento doutrinério veio a ser acolhido na Directiva de 25 de
Junho de 1980, relativa a transparéncia das relagdes financeiras entre os
Estados-membros e as empresas publicas (Directiva 80/723/CEE, da
Comissdo Europeia).

Esta Directiva (alterada pela Directiva n° 93/84/CEE, de 30 de Setem-
bro) estabelece:

“Para os efeitos do disposto na presente directiva entende-se por

— empresa publica: qualquer empresa em que os poderes piiblicos

possam exercer, directa ou indirectamente, uma influéncia domi-

nante em consequéncia da propriedade, da participag¢do financei-

ra ou das regras que a disciplinem. Presume-se a existéncia de

influéncia dominante quando os poderes publicos, directa ou indi-

rectamente, relativamente a empresa:

a) Detenham a maioria do capital subscrito da empresa ou

b) Disponham da maioria dos votos atribuidos as partes sociais
emitidas pela empresa ou

¢) Possam designar mais de metade dos membros do drgao de
administragdo, de direcgdo ou de fiscalizagdo da empresa”.

Mais recentemente, uma decisdo do Tribunal de Justiga das Comunida-
des (Acorddo Hofner e Elsa, de 22 de Abril de 1991 — in Colectdnea,
1991, a pagina 1979), veio definir uma nogdo ainda mais ampla, ao
considerar que o conceito de empresa publica compreende qualquer
entidade publica que exer¢a uma actividade econdmica, independente-
mente do seu estatuto juridico e do seu modo de funcionamento.

Assim, no ordenamento juridico portugués em “sentido estrito” o con-
ceito de empresa publica era o que resultava do Decreto-Lei n® 260/76 e
como tal, s6 eram empresas publicas as entidades de capital totalmente
publico, onde existia uma ligagdo orgdnico-institucional ao Estado,
excluindo-se as sociedades de capital total ou maioritariamente publico.

Por outro lado, em “sentido amplo”, de acordo com a pratica comunita-
ria e europeia, a empresa publica abrange todas as empresas criadas por
qualquer forma de iniciativa ptblica, independentemente da sua estrutu-
ra e forma institucional.

A postura do ordenamento juridico portugués foi evoluindo de acordo
com os exemplos de outros paises comunitdrios para este modelo de
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empresa publica, na qual os poderes publicos podem exercer uma
influéncia dominante com base na participagdo financeira e nas regras
que a regem.

Tal posi¢do teve a sua influéncia no processo das privatizagdes, o que
determinou a transformagdo de muitas empresas publicas, quer em
sociedades de capitais publicos, quer em sociedades de capitais mistos.

Nesta conformidade, a “empresa publica” deixou de ser a forma tipica
de organizacdo do sector empresarial do Estado e foi substituida pela
“sociedade andnima de capitais publicos” de tal modo que a data da
publicacdo do Decreto-Lei n® 558/99, as empresas publicas moldadas
no Decreto-Lei n® 260/76, se reduziam praticamente a pouco mais de
uma dezena e muitas delas de dmbito local ou regional.

Acerca das vantagens que apresenta este modelo, escreve o Professor
Antonio Pinto Duarte (in Estudos sobre o novo regime do sector empre-
sarial do Estado) a pagina 64, o seguinte:

“A sociedade anonima de capitais publicos apresenta-se como
particularmente adequada a desenvolver determinadas tarefas que
o Estado entende prosseguir. Nao tanto pela autonomia formal —
que a tem por via da personalidade juridica — mas mais pela sua
autonomia operativa, obtida através do regime e modo de funcio-
namento da sociedade andnima, constituida nos termos da lei
comercial”.

Através da Resolug@o do Conselho de Ministros n® 32/96, de 2 de Abril,
foi criado um Grupo de Trabalho com vista a anélise e avaliagdo do sec-
tor empresarial do Estado e das perspectivas de evolucdo nas seguintes
areas: situagdo financeira e patrimonial; enquadramento juridico;
enquadramento no programa do Governo e evolugao futura.

Aquele Grupo de Trabalho, a que presidiu o Doutor Emilio Rui Vilar,
concluiu em 2 de Julho de 1998 a elaboragio do denominado Livro
Branco do Sector Empresarial do Estado, no qual se afirmava que o
universo empresarial do dominio piblico abrangia 1.132 empresas. Do
conjunto das 1.132 empresas participadas, verificou-se que apenas 114
eram estrangeiras.
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Na pagina 32 do referido Livro Branco, ao caracterizar-se 0 universo
do sector empresarial do Estado, escreveu-se:

“...As sociedades andnimas (SA) constituem a _forma juridica pre-
ponderante no universo, quer a nivel do nimero de empresas, quer
no que respeita ao valor nominal, onde representam 92% do total.
Para a importancia do peso relativo das SA contribuiu, fortemen-
te, a alteragdo da forma juridica de um grande niimero de ex-EP,
muitas das quais deram origem a grupos econdmicos de relevo,
com um grande niimero de participagoes directas e indirectas; O
universo das empresas publicas esta actualmente circunscrito al8
entidades .

A harmonizagdo com os principios do direito comunitario e a perda
crescente de influéncia da empresa publica formal, estiveram na base do
novo regime do sector empresarial do Estado e empresas publicas,
aprovado pelo Decreto-Lei n® 558/99, de 17 de Dezembro.

Na “exposi¢do de motivos” que acompanhou a Proposta de Lei n°
215/VII — publicada no Diario da Assembleia da Republica de 4 de
Fevereiro de 1999, a pagina 1593 — era dito o seguinte:

“Nos ultimos anos, alids, a empresa publica, que constituia a for-
ma paradigmatica adoptada na organizagdo do sector empresarial
do Estado, perdeu esse relevo a beneficio de outras formas orga-
nizativas, especialmente a sociedade anonima, que consubstan-
ciam uma clara opgdo do legislador pela adopgdo de mecanismos
de direito privado.

Constitui preocupacdo subjacente a presente proposta o acompa-
nhamento — sem prejuizo das fungdes especiais que sejam come-
tidas no plano nacional ao sector empresarial piiblico — das mais
recentes orientagées referentes ao enquadramento das empresas
publicas no quadro da Unido Europeia, designadamente no que
concerne a sujei¢do das mesmas aos normativos do direito da con-

’

corréncia .
Posteriormente, no decurso do debate na generalidade desta proposta de

lei, o entdo Ministro das Finangas, Professor Doutor Antonio de Sousa
Franco afirmou:
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“De facto, hoje, o estatuto-base das empresas publicas é o Decre-
to-Lei n® 260/76, de 8 de Abril, modificado por um decreto-lei de
1984 e por uma lei de 1990. Bastaria isso para nos recordar do
arcaismo desse estatuto. Passaram quatro revisées constitucio-
nais, a abertura e a internacionaliza¢do da economia portuguesa,
a entrada no Euro e na Unido Econdmica e Monetdria, a nova
configuragcdo do sector empresarial do Estado, em resultado,
nomeadamente de privatizagdes, este decreto-lei, que, ao tempo,
tinha a sua justificagdo, é hoje completamente caduco. Dou ape-
nas um exemplo.: combinando o modelo burocrdtico de empresa
publica com aquilo que era a respeitavel mas datada concepgdo
académica de Marcello Caetano, ele tem como base a empresa
publica como uma espécie de instituto publico desburocratizado.
Hoje, existem apenas 17 empresas publicas deste tipo, e o estatu-
to-base apenas a essas se aplica na totalidade; ha 670 sociedades
anonimas, 178 sociedades por quotas, 61 participagoes publicas
em cooperativas — e nada disto tem o regime geral. Bastaria esse
exemplo para demonstrar que, se o modelo é inadequado, ele tam-
bém ja ndo se aplica a nada e a base legal do sector empresarial

7S

do Estado, hoje, é praticamente vazia ”.
Mais adiante, aquele ilustre Professor acrescentou, ainda:

“Nos termos do presente diploma — e também nos termos do
Direito Comunitario positivo —, terdo materialmente de se consi-
derar empresas piblicas as sociedades nas quais efectivamente o
Estado exer¢a influéncia dominante, e isto independentemente da
adopgdo da forma concreta de empresa piblica ”

O Decreto-Lei n° 558/99,comega por destacar logo no seu predmbulo
que tem por finalidade proceder:

“d redefinicdo do conceito de empresa piiblica, aproximando-o
daquele que lhe é fornecido pelo direito comunitdrio, opgéo que
implica um significativo aumento do universo das empresas
abrangidas.

A extensao do universo regulado neste diploma e a variedade das
figuras juridicas que o integram determinaram, em qualquer caso,
que se procurasse criar um regime geral que contemple diversas
solugoes.
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Admitir-se-ia, eventualmente, que a revisdo do conceito pudesse
levar a exclusdo total de formas especiais de organizagdo, como
sdo as actuais empresas publicas reguladas pelo Decreto-Lei n°
260/76. Entendeu-se, no entanto, que se poderia continuar a justi-
ficar a existéncia de entidades empresariais de natureza puiblica,
que se integrardo no regime agora estabelecido, nos termos do
capitulo 111 .

Como atras foi dito, a generalidade da doutrina falava em empresas
publicas em “sentido estrito”, onde se enquadravam as empresas publi-
cas moldadas no Decreto-Lei n® 260/76, e em empresas em “sentido
amplo”, as redefinidas de acordo com o direito comunitario e de faziam
parte as empresas com posi¢do dominante do Estado.

A partir de agora, conforme resulta dos artigos 2° e 3° do Decreto-Lei n°
558/99, “empresas publicas” sdo em primeiro lugar, aquelas em que o
Estado ou outras entidades publicas desempenham uma posi¢do domi-
nante. Apenas numa segunda linha e com uma “natureza residual”, nos
aparecem aquelas empresas que eram o modelo tipo e que passam de
futuro a designar-se por “entidades piiblicas empresariais”.

Saliente-se que esta manuten¢do dos dois regimes para as empresas
publicas foi objecto de critica por parte do Professor Marcelo Rebelo de
Sousa (in Ligdes de Direito Administrativo, Lisboa 1999) onde a pagina
306 escreve:

“O novo regime legal em vez de clarificar, actualizando e melho-
rando o estatuto das anteriores “empresas piiblicas”, acaba por
confundir e complicar o estatuto. Nomeadamente, diluiu-as numa
categoria muito vasta, em que aparecem como irmas pobres das
pessoas colectivas privadas de fins hicrativos e de influéncia
dominante do Estado ou outras entidades publicas estatais —
essas sim, as empresas piiblicas de 1.

Depois de anteriormente ter sido analisado o enquadramento historico
que antecede o Decreto-Lei n° 558/99 e algumas passagens do seu
predmbulo, iremos de seguida, debrugar a nossa atengdo sobre os pre-
ceitos mais significativos daquele diploma legal.
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“Artigo 1°
Objecto

1 — O presente diploma tem por objecto estabelecer o regime do
sector empresarial do Estado, incluindo as bases gerais do
estatuto das empresas publicas do Estado.

2 — O regime previsto no presente diploma aplica-se ainda as
empresas detidas, directa ou indirectamente, por todas as enti-
dades piiblicas estaduais.

Artigo 2°

Sector empresarial do Estado
I — O sector empresarial do Estado integra as empresas publi-
cas, nos termos do artigo 3°, e as empresas participadas.
2 — Empresas participadas sdo as organizacées empresariais
que tenham wma participagdo permanente do Estado ou de
quaisquer outras entidades puiblicas estaduais, de cardcter
administrativo ou empresarial, por forma directa ou indirecta,
desde que o conjunto das participagées puiblicas ndo origine
qualquer das situagdes previstas no n° I do artigo 3°.
3 — Consideram-se participagées permanentes as que ndo
tenham objectivos exclusivamente financeiros, sem qualquer
intengdo de influenciar a orientagdo ou a gestdo da empresa
por parte das entidades participantes, desde que a respectiva
titularidade ndo atinja uma duragdo, continua ou interpolada,
superior a um ano.
4 — Presume-se a natureza permanente das participagdes
sociais representativas de mais de 10% do capital social da
entidade participada, com excepgdo daquelas que sejam detidas
por empresas do sector financeiro.

Artigo 3°

Empresas puiblicas
1 — Consideram-se empresas piiblicas as sociedades constitui-
das nos termos da lei comercial, nas quais o Estado ou outras
entidades publicas estaduais possam exercer, isolada ou con-
Jjuntamente, de forma directa ou indirecta, uma influéncia
dominante em virtude de alguma das seguintes circunstancias.
a) Detencgdo da maioria do capital ou dos direitos de voto,
b) Direito de designar ou destituir a maioria dos membros dos
orgdos de administragdo ou de fiscalizagdo.
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2 — Sao também empresas publicas as entidades com natureza
empresarial reguladas no capitulo I11.

O capitulo IlI, para que remete o n° 2 do artigo 3°, abrange os
artigos 23°a 34°.

Importa destacar os seguintes.

Artigo 23°
Ambito de aplicagao

1 — Regem-se pelas disposicdes do presente capitulo e, subsi-
diariamente, pelas restantes normas deste diploma as pessoas
colectivas de direito piblico, com natureza empresarial, cria-
das pelo Estado e doravante designadas por “entidades piibli-
cas empresariais”.

2 — O disposto no n° anterior é aplicavel as empresas publicas
a que se refere o artigo 1° do Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de
Abril, existentes a data da entrada em vigor do presente diplo-
ma, as quais passam a adoptar a designagdo prevista no final
do mimero anterior.

Artigo 24°
Criagao
1 — As entidades puiblicas empresariais sdo criadas por decre-
to-lei, o qual aprovara também os respectivos estatutos.
2 — A denominagdo das entidades piiblicas empresariais deve
integrar a expressdo “Entidade Piblica Empresarial” ou as
iniciais “E.P.E".

Artigo 25°
Autonomia e capacidade juridica

1 — As entidades publicas empresariais sao dotadas de autono-
mia administrativa, financeira e patrimonial, ndo estando sujei-
tas as normas da contabilidade piiblica.

2 — A capacidade juridica das entidades piiblicas empresariais
abrange todos os direitos e obrigagdes necessdrios ou conve-
nientes a prossecugdo do seu objecto.
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Artigo 26°
Capital

1 — As entidades puiblicas empresariais terdo um capital, desig-
nado “capital estatutdario”, detido pelo Estado ou por outras
entidades piiblicas e destinado a responder as respectivas
necessidades permanentes.

2 — O capital estatutdrio podera ser aumentado ou reduzido nos
termos previstos nos estatutos.

Artigo 27°
Ol'gdos

1 — A administragédo e a fiscalizagdo das entidades publicas
empresariais devem estruturar-se segundo as modalidades e
com as designagdes previstas para as sociedades anonimas.
2 — Os orgdos de administragdo e fiscalizagdo tém competén-
cias genéricas previstas na lei comercial, sem prejuizo do dis-
posto no presente diploma.
3 — Os estatutos podem prever a existéncia de outros 6rgaos,
deliberativos ou consultivos, definindo as respectivas compe-
téncias.
4 — Os estatutos regulardo, com observdncia das normas legais
aplicaveis, a competéncia e o modo de designagdo dos mem-
bros dos drgdos a que se referem os mimeros anteriores.

Artigo 29°
Tutela

1 — A tutela economica e financeira das entidades piblicas
empresariais é exercida pelo Ministro das Finangas e pelo
ministro responsavel pelo sector de actividade de cada empre-
sa, sem prejuizo do respectivo poder de superintendéncia.
2 — A tutela abrange:
a) A aprovagdo dos planos estratégico e de actividades, orga-
mentos e contas, assim como de dotacées para capital, subsi-
dios e indemnizagdes compensatorias;
b) A homologagdo de pregos ou tarifas a praticar por empresas
que explorem servigos de interesse economico geral ou exergam
a respectiva actividade em regime de exclusivo, salvo quando a
sua defini¢cdo competir a outras entidades independentes;
¢) Os demais poderes expressamente referidos nos estatutos.
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Artigo 31°
Plano de actividade e or¢camento anual

1 — As entidades publicas empresariais preparardo para cada
ano economico o plano de actividades e o or¢amento, os quais
deverdo ser completados com os desdobramentos necessarios
para permitir a descentralizagdo de responsabilidades e o ade-
quado controlo de gestdo.

2 — Os projectos do plano de actividades e do or¢amento anual
serdo elaborados com respeito pelos pressupostos macro-
economicos, pelas orientagées estratégicas previstas no artigo
11° e pelas directrizes definidas pelo Governo, bem como,
quando for caso disso, por contratos de gestdo ou por contra-
tos-programa, e deverdo ser remetidos para aprovagdo, até 30
de Novembro do ano anterior, ao Ministério das Finangas e ao
ministério que supervisiona o respectivo sector de actividade.

Artigo 32°
Prestagao de contas

As entidades publicas empresariais devem elaborar, com refe-
réncia a 31 de Dezembro do ano anterior, os documentos de
prestagdo de contas, remetendo-os, nos prazos em que nas
sociedades anonimas se deve proceder a disponibilizagédo das
contas aos accionistas, a Inspecg¢do-Geral de Finangas que,
apos parecer, os submetera a apreciagdo do Ministro das
Finangas e do ministro que supervisiona o respectivo sector de
actividade.

Artigo 34°

Extingao
1 — Pode ser determinada por decreto-lei a extingdo de entida-
des puiblicas empresariais, bem como o subsequente processo
de liquidagao.
2 — Nao sdo aplicaveis as regras gerais sobre dissolugdo e
liquidagdo de sociedades, nem as dos processos especiais de
recuperagdo e faléncia, salvo na medida do expressamente

)

determinado pelo decreto-lei referido no nmimero anterior ”.

Da analise dos preceitos acabados de transcrever, resulta que se mantém
nas agora denominadas “entidades publicas empresariais”, as caracte-
risticas essenciais que moldavam as empresas publicas da lei de bases
de 1976.
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Assim:

— Estamos perante pessoas colectivas de direito ptblico (artigo 23°);

— Sao criadas por decreto-lei, que aprovara, também, os respectivos
estatutos (artigo 24°);

— Encontram-se sujeitos a tutela e superintendéncia do Ministro das
Finangas e do Ministro responsavel pelo sector de actividade (arti-
80 29°);

— O respectivo “capital estatutario” sera detido pelo Estado e por
outras entidades publicas (artigo 26°).

Esta similitude entre as empresas a que se refere o Decreto-Lei n°
260/76, de 8 de Abril e as novas bases gerais do estatuto das empresas
publicas do Estado (Decreto-Lei 558/99,de 17 de Dezembro) € expres-
samente assinalada no predmbulo deste ultimo diploma legal, onde se
escreve:

“O Capitulo IlI ocupa-se do protétipo de empresa publica, como o
moldou o Decreto-Lei n® 260/76, enquanto pessoa colectiva de
direito publico.

O propdsito essencial neste conjunto de disposigées é simplificar
quanto possivel o estatuto legal dessa forma empresarial que tra-
duz a manifestagdo mais apurada da iniciativa econdmica publica.
Néao se vai ao ponto de inovar por inteiro quanto a um regime
especifico destas entidades, designadamente de criagdo e extingdo
(artigos 24° e 34°), sendo, alias, mantida na denominagéo social a
expressao ou sigla propria (EP), nem quanto a sujei¢do a tutela
governamental.

Abandona-se, no entanto, a regulamentagdo pormenorizada, com
caracter geral, de varias matérias cujo regime podera com vanta-
gem ser aquilatado em face das circunstancias de cada caso — e
que, por isso, é relegado expressamente, agora, ou para diploma
especial, ou para os estatutos individuais das empresas (estes, de
resto, também aprovados por decreto-lei)”.

O legislador em vez de extinguir pura e simplesmente o tipo de empresa
publica do Decreto-Lei n® 260/76, manteve-a, mas agora, como “mode-
lo residual”, embora lhe tenha introduzido algumas modificagdes,
nomeadamente, uma regulamentagdo mais flexivel, a par de uma maior
autonomia dos seus 6rgaos de administragdo.
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Em suma: as denominadas empresas publicas reguladas no Capitulo III
do Decreto-Lei n° 558/99, sdo sucessoras das empresas ptiblicas molda-
das no Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril.

Por outro lado, esta relagdo de proximidade entre as duas figuras levou
o legislador a elaborar uma “norma de adaptacdo” contida no mesmo
preceito que procede a revogagdo da lei anterior.

Nesta conformidade, o artigo 40° da nova lei reguladora do sector
empresarial do Estado estabelece:

“Artigo 40°

Revogagao
] =ik revogado o Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, com as
alteragées que lhe foram introduzidas.
2 — As remissdes constantes de quaisquer diplomas, legais ou
regulamentares, para o regime do Decreto-Lei n® 260/76 enten-
dem-se feitas para as disposi¢oes do capitulo III, sem prejuizo
da aplicagdo, quando for o caso, das demais disposi¢ées pre-
vistas no presente diploma”.

O legislador reconhece a existéncia de uma identidade substancial entre
as empresas publicas das bases gerais de 1976 e das denominadas “enti-
dades piiblicas empresariais” do diploma de 1999, pelo que para facili-
tar a missao do intérprete da lei, procede a uma actualizagdo automatica
das normas precedentes.

Assim, todas as referéncias a “empresa piiblica” constante de leis ante-
riores (entre as quais, a Lei 14/96, de 20 de Abril e 98/97, de 26 de
Agosto), porque representam uma remissdo para o Decreto-Lei n°
260/76, deverdo se entendidas como feitas para o Capitulo III do novo
regime, ou seja, para as “entidades piiblicas empresariais”.

Das consideragdes que antecedem, parece poder concluir-se que a nova
lei de bases das empresas publicas veio unificar, sob um regime geral,
realidades diferentes que, no entanto, mantiveram as suas caracteristicas
proprias.

Em consequéncia da “influéncia dominante do Estado ou de outras

entidades publicas” a lei veio estabelecer um quadro normativo
comum, mas respeitador da diversidade de cada uma das sociedades.
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As circunstancias especiais de cada caso, sdo, agora, remetidas para
diploma especial ou para os estatutos individuais de cada uma das
empresas.

Com excepgdo daquelas situagdes em que o Estado ou outras entidades
publicas estaduais detenham a maioria do capital, o exercicio de forma
directa ou indirecta de uma posi¢do dominante (artigo 3°, n° 1), resulta-
ra da lei ou dos estatutos da sociedade.

Como escreve o Professor Antonio Meneses Cordeiro na obra atrds
citada a pagina 263:

“Nas empresas participadas o Estado ou outro organismo puiblico
é titular de parte do capital social. a empresa é mista quando essa
parte seja de 50% e ela é controlada quando os 50% sejam ultra-
passados.

Assinale-se, no entanto, que pode haver casos de empresas contro-
ladas pelo Estado — portanto, de empresas comerciais diferentes
das empresas piiblicas — através de outros mecanismos que ndo o
da titularidade quantitativa de capital social. Pense-se, por exem-
plo, nas hipdteses de acgdes privilegiadas ou de certos direitos de
veto que, estatutariamente, sejam cometidos ao Estado”.

Ora, a maior parte das situagées em que a influéncia dominante néo
resulta da detengdo da maioria do capital por parte das entidades puibli-
cas, parece poder reconduzir-se aqueles casos que o Livro Branco do
Sector Empresarial do Estado atrds referido, denomina por “ direitos
especiais de accionista”.

No referido Livro Branco, a caracterizagdo desses direitos especiais é
feita do modo seguinte:

“O Estado detém wm conjunto de participagdes que, nos termos da
Lei n®11/90, de 5 de Abril (Lei Quadro das Privatizagdes), ou dos
diplomas que aprovaram os respectivos processos de privatizacdo,
the conferem direitos especiais relativamente aos restantes accio-
nistas; estdo neste caso a CIMPOR, o IPE, a PETROGAL, a
TABAQUEIRA e a TRANSGAS. Sao as chamadas “golden share”
e fundamentam-se, nos termos da citada Lei, na defesa do interes-
se nacional nos casos em que a participagdo do Estado ¢, ou se
prevé que venha a ser, minoritdria.
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Os direitos especiais conferidos por tais participagdes incluem,
quase sempre, o de nomeagdo de um administrador, independen-
temente do numero de acgdes detidas pelo Estado, podendo, ain-
da, incluir algum ou vdrios dos seguintes:

O direito de veto de deliberagées sobre alteragdo do contrato de
sociedade, fusdo, cisdo, transformacao, dissolugdo, limitagédo do
direito de preferéncia dos accionistas e outras para as quais nos
contratos de sociedade exijam maiorias qualificadas,

A imposi¢ado de nulidade de acordos entre os restantes accionistas,
que visem o exercicio, de determinada maneira, do direito de voto
inerente as acgées da sociedade:

O bloqueio, por determinado periodo, da disponibilidade dos titu-
los adquiridos em concursos puiblicos.

Ainda de acordo com a Lei quadro das Privatizagées, e sempre
com base na defesa do interesse nacional, alguns processos de
privatizagdo, em resultado dos quais o Estado fica com participa-
¢do minoritdria ou nula, impéem limitagdes as aquisi¢oes de par-
tes de capital bem como ao exercicio de direitos de accionista por
parte dos restantes titulares de acgdes da sociedade ”

Conforme resulta dos artigos 2° e 3° do Decreto-Lei n® 558/99, o ambito
do sector empresarial do Estado abrange actualmente as sociedades
constituidas nos termos da lei comercial, em que o Estado ou outras
entidades publicas estaduais tenham uma posi¢do dominante e ainda as
pessoas colectivas publicas com natureza empresarial criadas pelo
Estado e designadas por “entidades piblicas empresariais” (artigo 3°,
n° 2).

As sociedades comerciais em que o Estado disponha de uma posigédo
dominante e as entidades publicas empresariais sdo consideradas
empresas publicas. As restantes sociedades, sdo consideradas “empre-
sas participadas”, em virtude de ndo atingirem valores susceptiveis de
levar a considerag@o dessas empresas como publicas (artigo 2°, n°s 2 e
4). '

Salvo melhor opinido, pensamos que ja era a todas estas situagdes que o
legislador se referia quando através da Lei n® 14/96, de 20 de Abril,
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alargou o ambito da fiscaliza¢@o financeira do Tribunal de Contas as
“as empresas publicas e as sociedades constituidas pelo Estado e por
outras entidades publicas ou por ambas em associagdo” (artigo 1° n°
1, alineas a) e b); as “sociedades constituidas em conformidade com a
lei comercial em que se associem capitais publicos e privados, nacio-
nais ou estrangeiros, desde que a parte piiblica detenha de forma direc-
ta a maioria do capital social” (artigo 1°, n° 1, alinea c) e, para além
destas, “as sociedades constituidas em conformidade com a lei comer-
cial em que se associem capitais publicos e privados, nacionais ou
estrangeiros, quando a parte publica controle de forma directa a res-
pectiva gestdo, nomeadamente quando possa designar a maioria dos
membros do drgdo de administragéo, de direc¢do ou de fiscalizagao,
quando possa nomear um administrador ou quando disponha de acgdes
privilegiadas, nos termos do artigo 15° da Lei n° 11/90, de 5de Abril”
(n° 1, alinea d), e as “empresas concessionarias da gestdo de socieda-
des de economia mista controladas” (n° 1, alinea e).

E este ambito material de fiscalizagdo, foi, posteriormente consolidado
pela Lei n® 98/97, (Lei de Organizagio e Processo do Tribunal de Con-
tas), como dispde o seu artigo 2°, n° 2, alineas d), €) e f) e n°4.

Aliés, como assinala o Professor Eduardo Paz Ferreira na obra atras
citada, a pagina 22:

“No que respeita ao controlo financeiro o Decreto-Lei n® 558/99,
ndo vem inovar significativamente, na medida em que a matéria
tinha vindo a ser progressivamente objecto de atengdo por parte
do legislador. Confirma-se o papel central da Inspecg¢do-Geral de
Finangas no controlo financeiro do sector empresarial piiblico,
bem como o controlo externo a cargo do Tribunal de Contas que é
competente para o efeito, por for¢a do disposto nas Leis 14/96, de
20 de Abril e 98/97, de 26 de Agosto”.

Compete ainda assinalar que um dos aspectos mais salientes do novo
regime do sector empresarial do Estado € precisamente a sua “grande
amplitude”, que integra, além das empresas publicas previstas no artigo
3°, as participagdes de outras entidades publicas estaduais, (artigo 2°,
n’ 1,2e 3).

Com vista a assegurar a dificil e complexa tarefa do levantamento e
controlo de todas as participagdes directas ou indirectas das entidades
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publicas estaduais, das autarquias locais e das regides autéonomas, foi
aprovado o Decreto-Lei n° 491/99, de 17 de Novembro, que atribui tal
fungdo a Inspecg¢ao-Geral de Finangas.

I

O movimento de “fuga” para o direito privado no Ambito do sector
empresarial do Estado

No Capitulo II da nova lei do sector empresarial do Estado, o legislador
comega por definir no artigo 19° as empresas encarregadas da gestdo de
servigos de interesse econdmico geral como “aquelas cujas actividades
devem assegurar a universalidade e a continuidade dos servigos pres-
tados, a coesdo econdmica e social e a protecgdo dos consumidores,
sem prejuizo da eficdcia economica e do respeito dos principios da ndo
discriminagdo e transparéncia”.

Na defini¢do legal deste tipo de empresas publicas encontra-se previsto
um regime de “contratualizagdo” com o Estado (artigo 21°) e a partici-
pagdo dos utentes na defini¢do dos objectivos da empresa (artigo 22°).
As empresas publicas em causa, beneficiam, ainda, da atribui¢do de
indemnizagGes compensatorias a fixar em diploma especial (artigo 21°,
n’ 4).

Embora as regras contidas no Capitulo II se destinem, fundamentalmen-
te, as empresas publicas, podem ser “extensivamente” aplicadas as
“empresas privadas” encarregadas da prestagdo desses mesmos servi-
¢os de interesse econdomico geral.

Com efeito, o artigo 36° do Decreto-Lei n® 558/99, subordinado a epi-
grafe “extensdo a outras entidades”, estabelece:

“As empresas privadas encarregadas da gestdo de servigos de
interesse econémico geral, por for¢a de concessdo ou da atribui-
¢do de direitos especiais ou exclusivos, é aplicavel o disposto nos

”

artigos 9° 12° 15° e no capitulo Il, do presente diploma”.

Ora, o artigo 9° prevé a possibilidade da criagdo de regimes derrogato-
rios especials as regras gerais de concorréncia nacionais e comunitarias;
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o artigo 12° estabelece a submiss@o dessas “empresas privadas” ao con-
trolo financeiro interno da Inspec¢do-Geral de Finangas e ao controlo
externo e independente do Tribunal de Contas; e, finalmente, por for¢a
do artigo 13°, essas mesmas empresas privadas encontram-se obrigadas
a prestacdo de informagdes ao Governo, a par das informagdes que por
forga do artigo 291° do Cédigo das Sociedades Comerciais tém que for-
necer aos respectivos accionistas.

Os preceitos atras citados procuraram definir um quadro legal sobre as
empresas (publicas e privadas) encarregadas da gestdo de servigos de
interesse econdmico geral, designadamente, sobre a celebragdo dos con-
tratos através dos quais € atribuida essa gestdo e sobre a participagdo
dos utentes na defini¢do dos objectivos das empresas que asseguram
essas actividades.

Relativamente ao primeiro aspecto, ¢ de destacar a utilizag@o recente no
nosso ordenamento juridico, além da privatizagdo propriamente dita de
entidades publicas, do recurso a contratagdo de tais actividades com
empresas privadas (onde se destaca a utilizagdo da figura do “contrato
de concessdo”, como instrumento central dessa regulag@o).

Esta aproximacio as estruturas proprias do direito privado por parte das
entidades publicas, enquadra-se num movimento que o Doutor Paulo
Otero (in Vinculagdo e Liberdade da Conformacgdo Juridico do Sector
Empresarial do Estado, Coimbra Editora, 1998) a pagina 223, conside-
ra como sendo “wma aproximagdo dos paises da Europa continental ao
modelo cldssico britdnico de uma Administracdo Piiblica sem Direito
Administrativo™.

As privatizagdes do sector empresarial publico (telecomunicagdes, gas,
transportes, agua, etc.) diminuiram consideravelmente a intervengio
directa do Estado e deram origem ao aparecimento das denominadas
“parcerias publico-privadas”, com vista a satisfagdo de necessidades
colectivas, que associam a titularidade de entidades publicas com a
organizagdo privada.

Através dessas “parcerias piiblico-privadas” temos assistido ao renas-
cimento do contrato de concessdo e outras figuras afins, através das
quais a prestagéio de certas obras e servicos publicos é confiada a enti-
dades particulares, procurando deste modo, melhorar a qualidade do
servigo prestado e gerando poupangas na utilizagfo de dinheiros publi-
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cos. Sob este tltimo aspecto, as limitagdes decorrente da reducdo da
despesa publica no ambito da Unido Europeia e a necessidade de
desenvolver novas infra-estruturas, t€ém levado muitos paises comunita-
rios a recorrer a este mecanismo de ordem financeira.

Esta € uma das razdes, porque em paises como a Alemanha e Reino
Unido e mais recentemente Espanha e Portugal, se assiste a uma cres-
cente adesdo ao recurso de “parcerias piiblico-privadas”, para a obten-
¢do de financiamentos com vista a constru¢do de grandes infra-
estruturas. Trata-se, no fundo, de conciliar as vantagens do classico
“contrato de concessdo” com a obten¢do de avultados financiamentos
publicos de natureza privada.

No ambito da construgdo, conservagdo e exploragdo de grandes eixos
rodovidrios principais, temos assistido no nosso pais ao langamento das
denominadas “SCUTS”, instrumentos contratuais que, embora com cer-
tas especialidades, se reconduzem a figura do contrato de “concessdo de
obras piiblicas”.

Da andlise dos contratos de concessdo em regime de portagens SCUT,
resulta que a exploragdo da obra fica a cargo da empresa concessiona-
ria, que além de colher os beneficios decorrentes da explorag@o, recebe
ainda o valor das portagens devidas em fun¢do dos volumes de trafego
verificados, embora ndo dos utilizadores directos, mas do Estado.

Segundo a melhor doutrina (Vide Pedro Gongalves e Rodrigo Esteves
de Oliveira in As concessdes Municipais de Distribuicdo de Electrici-
dade, Coimbra Editora, 2001, a pagina 48) apesar de ndo serem cobra-
das “taxas” de utilizag@o aos utentes, verifica-se o regime de exploragao
pelo concessiondrio, aspecto que segundo o actual entendimento doutri-
nal, constitui o trago distintivo especifico da figura da “concessdo”.

Outra figura juridica frequentemente utilizada € o “contrato de gestdo
hospitalar”, instrumento de natureza concessionaria previsto no Decre-
to-Lei n® 185/2002, de 20 de Agosto, através do qual o Estado se asso-
cia a entidades privadas na prossecugdo do servigo publico de saude. O
contrato celebrado em 1995 entre a Administragdo Regional de Satde
de Lisboa e Vale do Tejo e a Sociedade Amadora/Sintra — Sociedade
Gestora, S.A., acerca do Hospital Professor Doutor Fernando da Fonse-
ca, ¢ um contrato deste tipo, que tem por finalidade a gestdo do referido
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estabelecimento piiblico de satde e se aproxima da figura de um contra-
to de “concessao de servigo publico”.

No artigo 21°, n® 3, do Decreto-Lei n° 558/99, encontra-se consignado
que os contratos que envolvam obrigagdes ou compromissos financei-
ros para com o Estado ou outras entidades publicas, devem prever
expressamente a sua quantifica¢@o e validag@o e encontram-se sujeitos a
parecer prévio dos servigos competes do Ministério das Finangas. A
preocupagio do legislador nesta matéria, justifica-se pelos efeitos resul-
tantes desses mesmos contratos, nomeadamente, 0 montante dos encar-
gos financeiros assumidos e o seu longo periodo de vigéncia.

Mais recentemente, através do Decreto-Lei n°® 96/2003, de 26 de Abril,
que define o regime legal das parcerias “piiblico-privadas” e o seu
ambito de aplicagdo, o legislador vem novamente reforgar os cuidados
no relacionamento com as entidades privadas.

Dai que no predmbulo do diploma atras citado, se tenha escrito:

“Neste ambito, tém vindo o Estado e outros entes piiblicos a
desenvolver modelos alternativos e experiéncias inovadoras de
relacionamento com entidades privadas.

Tais modelos, nos casos em que criam encargos de médio ou lon-
go prazo para o parceiro publico, e pelo reflexo que comportam
em termos de alteragdo do perfil e caracteristicas da despesa
publica, acarretam, também, a necessidade de dar passos no sen-
tido de uma or¢amentagdo plurianual do sector piiblico adminis-
trativo, que, por um lado, permita aos decisores publicos avaliar
objectivamente, em toda a sua dimensdo e projec¢do temporal, os
custos e beneficios plurianuais das opgées tomadas, bem como
ponderar devidamente a responsabilidade que assumem ao decidi-
las e, por outro, habilite o parceiro piiblico a evidenciar e enqua-
drar or¢camentalmente, em tempo itil e realisticamente, a integra-
lidade dos compromissos financeiros que resultam das parcerias
contratadas”.

No ambito do disposto no artigo 2°, n° 2, do Decreto-Lei n° 86/2003,
podem ser “parceiros publicos”:

— O Estado e entidades publicas estaduais;
— Os fundos e servigos auténomos; e

98



— As empresas publicas e as entidades por elas constituidas com vis-
ta a satisfagdo de interesses comuns.

Por outro lado, os instrumentos de regulagdo juridica outorgados entre
entes publicos e privados (artigo 2°, n° 4), podem assumir as seguintes
formas:

a) Contrato de concessdo de obras publicas;

b) Contrato de concessdo de servigo publico;

c) Contrato de fomecimento continuo;

d) Contrato de prestagdo de servigos;

e) Contrato de gestdo:

f) Contrato de colaboragdo, quando estiver em causa a utilizagdo de
um estabelecimento ou uma infra-estrutura ja existente, pertencen-
tes a outras entidades, que ndo o parceiro publico.

Considerando o montante dos recursos financeiros publicos envolvidos
e o longo periodo de vigéncia dos respectivos contratos e ainda a varie-
dade dos “parceiros piblicos” intervenientes — entre os quais se con-
tam as empresas publicas e as entidades por elas constituidas com vista
a satisfag@o de interesses comuns — além dos cuidados a ter na nego-
cia¢do das condigdes técnicas, financeiras e juridicas, justifica-se ple-
namente um controlo financeiro interno a cargo da Inspec¢do-Geral de
Finangas e um controlo financeiro externo e independente que compete
ao Tribunal de Contas, conforme se prevé no artigo 12°, do Decreto-Lei
n® 558/99, conjugado com as Leis 14/96, de 20 de Abril, e 98/97, de 26
de Agosto.

I
O Tribunal de Contas e o controlo do sector empresarial do Estado

1 Antes de incidir a nossa aten¢éio sobre a evolugdo dos poderes do Tri-
bunal de Contas no que se refere ao controlo do sector empresarial do
Estado, entendemos ser de alguma utilidade fazer uma breve incursdo
ao regime basico das empresas publicas até ao Decreto-Lei n° 558/99,
bem como, outros diplomas fundamentais relativos a administragdo
financeira dos organismos estaduais.

99



No ja mencionado regime juridico das empresas publicas que constava
do Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril, a gestao financeira e patrimo-
nial encontrava-se regulada no Capitulo IV, onde se afirmava que as
empresas publicas podiam administrar e dispor livremente dos bens que
integravam o seu patrimonio (artigo 15° n° 2). No referido Capitulo, era
feita também referéncia ao capital estatutario, as receitas (de que faziam
parte os subsidios do Estado, empréstimos e emissdo de obrigagdes).
Era também salientada a necessidade de ser garantida a viabilidade
econdmica e o equilibrio financeiro da empresa, a par dos instrumentos
de gestdo previsional e de controlo de gestfio. Sob este tltimo aspecto,
encontrava-se prevista a existéncia de planos de actividade anuais e plu-
rianuais, or¢amentos e relatérios de controlo e ainda documentos de
prestagdo de contas.

Apesar de aquando da elaborag@o da lei, ter sido considerado que a
melhor solugdo em matéria de auditoria contabilistica, seria confiar tal
tarefa a um servigo publico de auditoria, acabou por ser atribuida a mis-
sdo a uma “comissdo de fiscalizagdo”, constituida por 3 a 5 membros,
devendo um deles ser revisor oficial de contas.

Saliente-se que na versdo originaria do artigo 29° do Decreto-Lei n°
260/76, as contas das empresas publicas eram expressamente excluidas
da fiscalizac@o do Tribunal de Contas.

Posteriormente, a Lei n° 8/90, de 20 de Fevereiro, que veio estabelecer
as “bases gerais de contabilidade piiblica” determinou a aplicagdo dos
seus principios aos institutos ptblicos que revistam a forma de servigos
personalizados do Estado no que se refere a contabiliza¢@o das receitas
e despesas e ao controlo orgamental.

No que diz respeito as despesas, sdo autorizadas pelos respectivos diri-
gentes, sendo a fiscalizagdo da gestdo orgamental feita através de um
sistema de controlo sistematico e sucessivo que incide sobre a docu-
mentac@io, ou, se necessario, por verificagdo directa da contabilidade
dos proprios servigos e organismos (artigo 11°, n° 1).

O referido controlo abrange n@o so6 a regularidade financeira, mas tam-

bém a eficiéncia e a eficacia das despesas efectuadas, englobando, ain-
da, o julgamento das contas pelo Tribunal de Contas.
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Deste modo, no sistema de contabilidade dos organismos dotados de
autonomia administrativa e financeira tudo aponta para uma maior fle-
xibilidade, mas também, para um maior rigor na gestdo e fiscalizagdo
dos orgamentos e dai a sua submissédo ao controlo do Tribunal de Con-
tas.

Pelo Decreto-Lei n° 155/92, de 28 de Julho (alterado pela Lei
n°10/B/96,de 23 de Maio) foi concretizado e desenvolvido o regime da
administracdo financeira do Estado.

Nele se encontram tipificados os conceitos de conformidade legal —
“a prévia existéncia de lei que autoriza a despesa” e regularidade
financeira — “inscricdo orgcamental, correspondente cabimento e ade-
quada classificagdo” (artigo 22°, n° 2).

Por outro lado, nos artigos 49°, 50° e 53° estdo previstos os instrumen-
tos de gestdo previsional, os documentos de prestacio de contas e as
formas de controlo.

Relativamente a este ultimo aspecto, é mencionado o artigo 53°, n° 1,
alinea c) que o controlo externo seré exercido pelo Tribunal de Contas.

Conforme resulta do exposto, nos diplomas atras citados estdo previstas
ndo s6 um conjunto de regras gerais a que deve obedecer a administra-
¢do indirecta do Estado, mas também se encontra estatuida uma clara
interveng@o dos 6rgdos de controlo interno e externo no ambito da ges-
tdo efectuada.

Toda a actividade de gestdo, seja ela publica ou privada, carece de um
adequado sistema de controlo financeiro destinado a averiguar da sua
“legalidade, economia, eficdcia e eficiéncia”, como se estabelece no
artigo 12° n° 1, do Decreto-Lei n° 558/99, de 17 de Dezembro.

No caso especifico do sector empresarial do Estado, além da obrigagio
de prestagdo de informagdo ao Governo (artigo 13°), as empresas
encontram-se sujeitas ao seu proprio sistema de controlo interno (auto-
controlo) e ao controlo interno exercido pela Inspec¢do-Geral de Finan-
cas, enquanto servigo de apoio técnico e de controlo financeiro do
Ministério das Finangas.
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Num outro plano, a gestdo financeira do sector publico empresarial
encontra-se, ainda, sujeita ao controlo externo e independente do Tribu-
nal de Contas por for¢a do disposto no artigo 12°, n° 2, conjugado com
as Leis n° 14/96, de 20 de Abril, e n° 98/97, de 26 de Agosto.

Como escreve o Dr. Sérgio Gongalves do Cabo, na obra atras citada, a
pagina 623:

“Deve estar reservada ao Tribunal de Contas uma fungdo de veri-

ficagdo do cumprimento do dever de boa-gestdo na actividade
empresarial piblica, ou seja, uma fungdo de controlo do mérito da
gestdo financeira das empresas integradas no SEE e sujeitas a sua
Jurisdi¢do, nos limites em que o juizo de mérito integra o juizo de
legalidade e tendo em conta os limites dos poderes cognitivos do
Tribunal, fixados na Constitui¢do

A nivel internacional, desde 1953 que a INTOSAI (Organizagdo Inter-
nacional das Instituigdes de Controlo Externo das Finangas Publicas),
vem formulando nos respectivos Congressos, recomendagdes aos seus
membros no sentido da ampliagcdo do controlo sobre o sector ptblico
empresarial.

A este proposito, no Congresso de Lima de 1977, foram aprovados os
principios basicos do controlo financeiro orientados para a rentabilida-
de, eficacia, economicidade e eficiéncia e nele se alude expressamente
as empresas com participa¢do financeira do Estado (artigo 23°) e
empresas subsidiadas (artigo 24°).

Pela sua relevdncia, em temos de direito comparado, permitimo-nos
transcrever de seguida, os referidos artigos:

“Artigo 23° (Empresas com participagdo do Estado)

1. A expansdo da actividade financeira do Estado efectua-se fie-
quentemente através de empresas privadas. Estas devem ser
submetidas a fiscalizagdo das instituigées supremas de contro-
lo, sempre que o Estado disponha de uma participagdo subs-
tancial — participagdo maioritaria — ou exerca uma influéncia
decisiva.

2. E conveniente que esta fiscalizagdo se realize a posteriori e que
englobe também os aspectos relacionados com a rentabilidade,
utilidade e racionalidade.
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3. No relatorio a enviar ao Parlamento e a difundir pelos meios
de comunicagdo social, deve ter-se em consideragdo as limita-
¢oes devidas a necessdria protec¢do do sigilo comercial e
industrial.

Artigo 24° (Controlo das empresas subsidiadas)

1. A instituicdo suprema de controlo deve dispor dos mais amplos
poderes no controlo da utilizagéo dos subsidios consubstancia-
dos em fundos piiblicos.

2. Se a finalidade do controlo assim o exigir, este devera ser
extensivo a todas as operagbes da empresa subsidiada, espe-
cialmente se o subsidio atribuido for de elevado montante.

3. A utilizagdo abusiva dos fundos e subsidios deve comportar
reposigdo obrigatéria das verbas”.

Mais recentemente, o tema do controlo das empresas publicas foi nova-
mente abordado no Congresso da INTOSAI de 1986, que se realizou na
Australia, onde foi salientada a necessidade de haver em cada pais uma
definigdo clara do conceito de empresa publica.

No referido Congresso, foi destacado que as frequentes alteragdes ao
estatuto juridico das empresas publicas sdo muitas vezes motivadas pelo
proposito de fuga ao controlo dos Tribunais de Contas e outras institui-
¢des similares.

No nosso ordenamento juridico, a Constitui¢do da Republica define no
seu artigo 214° o Tribunal de Contas como “érgéo supremo de fiscali-
zagdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas
que a lei mandar submeter-lhe”.

Considerando que o Tribunal de Contas ¢ o 6rgdo supremo de fiscaliza-
cdo da legalidade da despesa publica, independentemente da forma
juridica utilizada pelo Estado para a realiza¢@o dessa mesma despesa,
tal enquadramento permitiu desde 1976 ao legislador submeter as
empresas de natureza publica a fiscalizag@o financeira do Tribunal de
Contas.

Porém, tal enquadramento constitucional, ndo impediu como atras foi

assinalado, que o legislador ordindrio, através do Decreto-Lei n°
260/76, de 8 de Abril, tenha expressamente estatuido no artigo 29° que
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“as contas das empresas publicas ndo sio submetidas a julgamento do
Tribunal de Contas”.

Entretanto, foi publicado o Decreto-Lei n° 146/C/80, de 22 de Maio,
que estabeleceu um novo regime de fiscalizagdo prévia que vigorou em
1989.

Este tltimo diploma legal, veio determinar a ndo submissdo a visto do
Tribunal de Contas em relagdo “aos contratos celebrados por empresas
publicas e aos despachos referentes a nomeagdo ou exoneragdo dos
respectivos gestores ou relativos ao seu pessoal”, situacdo que nio foi
alterada pela Lei n° 86/89, de 8 de Setembro.

Com efeito, a Lei n° 86/89, manteve a ndo sujei¢éio das empresas publi-
cas ao controlo financeiro do Tribunal de Contas, regime que vigorou
até ao inicio de vigéncia da Lei n° 14/96, de 20 de Abril.

Posteriormente, no decurso dos anos noventa, ocorreram no nosso pais
grandes transformagdes na Administragdo Publica, que conduziram néo
sO a criagdo de um elevado niimero de novos organismos, mas também,
a um aumento consideravel da despesa publica de todo o sector admi-
nistrativo no seu conjunto.

Ao mesmo tempo, avangou o processo de gestdo privada de dinheiros
publicos, que conduziu ao aparecimento de formas organizatérias de
direito privado e por vezes, a “delegagdo” de tarefas administrativas a
entidades privadas.

Todas estas transformagdes administrativas que conduziram frequente-
mente a “fuga” da administragdo directa do Estado, tornaram ainda
mais complexo e dificil o controlo financeiro por parte do Tribunal de
Contas.

Como destaca o Senhor Conselheiro Director-Geral José Fernandes
Farinha Tavares (in Estudos sobre o Novo Regime do Sector Empresa-
rial do Estado) a pagina 198:

“Essa evolugdo no quadro legislativo entdo em vigor, teve como

efeito automdtico a exclusdao do controlo do Tribunal de Contas.
Ou seja, uma grande parte dos dinheiros publicos passou a néo
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ser controlada por este orgdo do Estado, num sentido inverso ao
que se passava nos paises desenvolvidos ”.

Este quadro legislativo foi alterado com as Leis n® 14/96, de 20 de Abril
e n’ 98/97, de 26 de Agosto.

Para essa mudanga contribuiu de forma decisiva, a nova filosofia que
passou a enformar a jurisdi¢do do Tribunal de Contas, consagrada na
Lei 98/97, segundo a qual, deixa de prevalecer o critério das “entidades
publicas” e passa a vigorar o critério dos “dinheiros publicos” indepen-
dentemente da natureza juridica das entidades que deles sejam titulares
ou gestoras.

Saliente-se que o Dr. Sérgio Gongalves do Cabo, na obra atras citada,
ao analisar o controlo do Tribunal de Contas sobre o S.E.E., escreve na
pagina 568 e seguinte:

“Seria inadmissivel que, pelo simples facto de constituir uma
sociedade comercial, o Estado (ou outros entes piiblicos) deixas-
sem de estar submetidos a fiscalizagdo financeira do Tribunal de
Contas. Estariam entdo encontrados os meios para defraudar a
fiscalizagdo financeira e, com isso, pér em causa as fungoes de
controlo externo democratico, reconhecidas pela Constituigdo e
pela lei do Tribunal de Contas. ”

A Lei n® 14/96, procede no seu artigo 1°, n® 1, a delimitag@o das enti-

dades integradas no sector empresarial do Estado, que se encontram

sujeitas a fiscalizac@o financeira do Tribunal de Contas.

Assim, sdo enumeradas:

— As empresas publicas cujo regime legal se encontrava definido no
Decreto-Lei n° 260/76, de 8 de Abril e actualmente se encontra
regulado no Capitulo III do Decreto-Lei n° 558/99.

— As sociedades de capitais publicos, constituidas segundo a lei

comercial pelo Estado e por outras entidades publicas, ou por
ambos em associagao.
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— As sociedades de economia mista, reguladas pela lei comercial,
que associam capitais piblicos e privados, nacionais ou estrangei-
10S.

— As sociedades de economia mista participadas directamente pelo
Estado ou outras entidades putblicas, nas quais a parte publica con-
trola a respectiva gestdo, podendo nomear a maioria dos lugares da
administragdo, ou nomear apenas um administrador, ou ainda
quando disponha de ac¢des privilegiadas, nos temos do artigo 15°
da Lein® 11/90,de 5 de Abril.

Na Lei n°® 14/96, o legislador ordinario parece dar mais énfase a “fisca-
lizagdo sucessiva ou a posteriori” das empresas publicas e sociedades
de capitais publicos de economia mista, abrangendo, além do controlo
da legalidade e da regularidade orgamental e contabilistica, a apreciagdo
do cumprimento do dever da boa gestdo financeira.

Assim, no ambito da “fiscalizagdo sucessiva”, que consta, alids, da
epigrafe do proprio artigo 1°, sdo exercidas as seguintes formas de con-
trolo:

— Realizag@o de inquéritos, auditorias, e outras ac¢des de controlo
sobre a legalidade, incluindo a boa gestao financeira e proprio sis-
tema de controlo interno (artigo 2°, n° 1).

— Obrigacdo anual de prestagdo de contas por parte das entidades
referidas nas alineas a), b) e ¢) do n® 1 da Lei n°® 14/96, sem prejui-
zo do dever de prestagdo de informag¢des, documentos ou da pro-
pria comparéncia para a prestagdo de informagdes (artigo 2°, n° 2).

Em suma: a Lei n° 14/96 parece privilegiar mais a fiscalizagdo “suces-
siva ou a posteriori”, das entidades integradas no sector empresarial do
Estado, exercida depois de terminada a respectiva geréncia e elaboradas
as contas anuais. A referida modalidade de fiscalizagdo era exercida nos
termos do artigo 16° da entdo Lei n° 86/89, subordinado precisamente a
epigrafe “fiscalizagdo sucessiva, inquéritos e relatorios”.

Posteriormente, a Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, que aprovou a nova

organizacdo e processo do Tribunal de Contas, assumiu a generalidade
das competéncias previstas na Lei n® 14/96.
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bunal de Contas abranger as sociedades de capitais publicos, desde que
lei especial o determinasse. Tanto a Lei n® 7/94, como a Lei n°® 14/96,
enquadram-se na tendéncia geral de alargamento da jurisdi¢do do Tri-
bunal de Contas, no que diz respeito a fiscaliza¢do financeira “sucessi-

2

va-.

Ora, a Lei n° 86/89, foi expressamente revogada pelo artigo 115°, alinea
1) da actual Lei n® 98/97.

Nesta conformidade, pensamos que seria mais curial concentrar todos
os poderes do Tribunal de Contas num tnico diploma — designada-
mente, os que reportam ao controlo do sector publico empresarial —
que, por razdes obvias, deveria ser a actual Lei n® 98/97, de 26 de Agos-
to.

v
CONCLUSOES

Com base no exposto, formulam-se as seguintes conclusdes:

1* O novo regime juridico do sector empresarial do Estado, aprovado

pelo Decreto-Lei n® 558/99, de 17 de Dezembro, que entrou em
vigor em 1 de Janeiro de 2000, procedeu a clarificagdo e alarga-
mento do conceito de empresa piblica, bem como, a sua adequa-
¢do as normas vigentes do direito comunitario.
Aquele diploma legal veio, ainda, estabelecer a distingéo entre o
regime juridico das empresas ptblicas sob a forma de sociedade —
que passam a constituir o modelo tipo — e as empresas publicas
de tipo institucional — as denominadas “entidades piiblicas
empresariais” — sucessoras das empresas moldadas no antigo
Decreto-Lei n° 260/76, de 8§ de Abril, que revestem uma natureza
residual.

Nesta conformidade passam a existir dois tipos de empresas putbli-

cas:

Por um lado, as “sociedades anonimas” constituidas nos termos da

lei comercial, nas quais o Estado ou outras entidades publicas
b

podem dispor de forma directa ou indirecta de uma “posigcdo
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dominante”, em virtude da detengéio da maioria do capital estatuta-
rio, ou de direitos especiais de voto, ou ainda da possibilidade de
designar a maioria dos membros dos 6rgdos da administragio.

E, por outro lado, temos as denominadas “entidades publicas
empresariais”, pessoas colectivas de direito publico de natureza
empresarial, criadas pelo Estado através de decreto-lei e dotadas
de autonomia administrativa, patrimonial e financeira.

Ora, salvo melhor opinido, pensamos que todas estas formas de
interven¢do que permitem ao Estado e outras entidades publicas
exercer isolada ou conjuntamente uma influéncia dominante em
empresas publicas e sociedades constituidas segundo a lei comer-
cial, j& se encontram abrangidas na previsdo da Lei n° 14/96, de 20
de Abril.

Na verdade, este tltimo diploma legal tinha alargado a fiscalizagéo
sucessiva do Tribunal de Contas as empresas publicas (agora
denominadas entidades publicas empresarias); as sociedades de
capitais publicos constituidas pelo Estado e outras entidades publi-
cas; as sociedades de economia mista controladas ou participadas;
e as empresas concessiondrias e fundagdes de direito privado, bem
como, em certas circunstancias, aos processos de reprivatizacdo e
de alienagdo de participagdes sociais.

Todas estas competéncias foram posteriormente confirmadas e
assumidas na actual Lei de Organizag@o e Processo do Tribunal de
Contas (artigo 2°, n°s 2 e 4).

Saliente-se que, no que toca ao regime aplicavel as entidades sujei-
tas ao controlo financeiro do Tribunal de Contas, o artigo 2°, n° 4,
da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto, remete para o disposto na Lei n°
14/96, de 20 de Abril. Salvo melhor opinido, pensamos que esta
remissdo, além de redundante, parece-nos ser, também, desneces-
séria.

Com efeito, a quase totalidade das entidades sujeitas a fiscaliza¢do
sucessiva do Tribunal de Contas, elencadas no artigo 1° da Lei n°
14/96, encontram-se agora consignadas no artigo 2°, n° 2, da Lei n®
98/97, que enumera as entidades sujeitas ao controlo financeiro do
mesmo Tribunal.
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Sob o ponto de vista do principio da “unidade legislativa”, somos
de opinido que a sede propria desta matéria deveria ser a Lei de
Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas, pelo que, numa
futura revisdo desta ultima lei, talvez se justificasse a revogagéo da
Lei n® 14/96, e a inclusdo de algumas das suas disposi¢des (caso
dos artigos 1°, n° 2 e 2°, ns 2 e 4) na actual Lei n® 98/97.

De resto, a Lei n® 14/96, ¢ um diploma auténomo e datado no tem-
po, que teve por finalidade, dar cumprimento ao disposto no artigo
1°, n° 3 da Lei n° 86/89, de 8 de Setembro (na redacgéo que lhe foi
dada pela Lei n® 7/94, de 7 de Abril). No citado artigo 1°, n° 3,
encontrava-se prevista a possibilidade do controlo do Tribunal de
Contas abranger as sociedades de capitais publicos, desde que lei
especial o determinasse. Ora, a Lei n® 86/89, foi expressamente
revogada pelo artigo 115°, alinea 1) da actual Lei n® 98/97.

O Decreto-Lei n° 558/99, conferiu no seu Capitulo II um tratamen-
to auténomo as empresas publicas encarregadas da gestdo de ser-
vigos de interesse econdmico geral, as quais mediante “contrato de
concessdo”, devem assegurar a universalidade e continuidade dos
servigos prestados, a coesdo econdmica e social e a protec¢@o dos
consumidores.

Por seu tumo, o artigo 36° daquele diploma legal, torna extensivo
“as empresas privadas” encarregadas da gestdo de servigos de
interesse economico geral, por for¢a de “concessdo ou da atribui-
¢do de direitos especiais ou exclusivos”, do disposto nos artigos 9°,
12° e 13° e no Capitulo II, do mesmo diploma.

A remiss@o para os artigos que antecedem, reporta-se a obrigagdo
do dever de informagdo ao Governo, ao cumprimento das regras da
concorréncia e a submissdo ao controlo financeiro da Inspecgéo-
Geral de Finangas e do Tribunal de Contas.

Segundo dispde o Decreto-Lei n° 558/99, no que diz respeito ao
controlo financeiro propriamente dito, as “empresas publicas” e as
“empresas privadas” a quem tenham sido cometidos servigos de
interesse econdmico geral, estdo sujeitas ao controlo interno do
6rgdo proprio de fiscalizagdo de cada uma das empresas (sistema
de auto-controlo).
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Além desse controlo interno, como também preceitua o artigo 12°,
n’ 2, encontram-se também sujeitas ao controlo de nivel superior
da Inspecgdo-Geral de Finangas, que actualmente faz parte do Sis-
tema de Controlo Interno da Administragdo Financeira do Estado,
instituido pelo Decreto-Lei n® 166/98, de 25 de Junho e ao controlo
externo e independente do Tribunal de Contas, nos termos das Leis
n’s 98/97 e 14/96.

O referido controlo financeiro tem por finalidade aferir da “/egali-
dade, economia, eficiéncia e eficdcia da gestdo efectuada” (artigo
12°, p° 1).

O legislador prevé, ainda, que as empresas publicas devem articu-
lar os seus procedimentos e mecanismos de fiscalizagdo, com o
controlo interno da Inspec¢@o-Geral de Finangas e o controlo
externo do Tribunal de Contas (artigo 12°, n° 3).

Na ultima década, com vista a concretizagdo de grandes projectos
de infra-estruturas e a prestagao de certos servigos publicos, temos
assistido no nosso pais a criagdo de “parcerias publico-privadas”
que procuram conciliar as vantagens da figura juridica dos contra-
tos de “concessao de obras piiblicas e “concessdo de servigo
publico”, com a obtengdo de avultados financiamentos de natureza
privada.

Ao fazer incidir sobre as entidades privadas a construgéo e poste-
rior exploragdo, por sua conta e risco, dessas mesmas infra-
estruturas, os orgamentos do Estado e das demais entidades publi-
cas, ficam dispensados de suportar, de imediato, os riscos e 0s
encargos decorrentes da construgdo e exploragio desses grandes
projectos de obras publicas.

Por seu turno, as limitagdes da despesa ptiblica no dmbito da
Unido Europeia e a necessidade de levar a cabo a construgdo de
novas infra-estruturas, tem levado muitos paises comunitdrios a
recorrer a este mecanismo de ordem financeira.

Embora com especificidades proprias, tém o seu enquadramento
no contrato de “concessdo de obras publicas”, as denominadas
concessdes em regime de S.C.U.T. que tém por finalidade “a con-
cepgdo, construgdo, conservagdo e exploragdo de langos de auto-

111



estrada em regime de portagem sem cobran¢a do utilizador”,
introduzidas no nosso pais pelo Decreto-Lei n® 267/97, de 2 de
Outubro,

Por outro lado, na area da satde tém sido celebrados contratos
entre a Administracdo Central e empresas privadas, destinados a
gestdo de estabelecimentos piblicos de saude, como por exemplo,
o contrato celebrado em 10 de Outubro de 1995 entre a Adminis-
tragdo Regional de Saude de Lisboa e Vale do Tejo e a Sociedade
Amadora/Sintra, S.A., que teve por objecto a gestdo integral do
Hospital Professor Doutor Fernando da Fonseca na Amadora.

A matriz do contrato de gestdo hospitalar parece ser, também, a de
um verdadeiro contrato administrativo de “concesséo de servigo
publico”, cuja celebragdo € precedida de concurso, excepto, em
certos casos em que a escolha do co-contratante pode ser feita
"mediante despacho do Ministro da Satide — artigo 13°, n°s 1 e 3
do Decreto-Lei n° 85/2002, de 20 de Agosto.

8" Considerando a multiplicidade das situagdes abrangidas, o mon-
tante dos dinheiros publicos envolvidos e a variedade dos outor-
gantes publicos, — entre os quais se contam as empresas puiblicas
e as entidades por elas constituidas com vista a satisfacdo de inte-
resses comuns — pensamos que o processo de prepara¢do, concur-
so e adjudicacdo das “parcerias piiblico-privadas”, além de ser
rodeado dos maiores cuidados, se encontra também sujeito a fisca-
lizagdo “concomitante” e “sucessiva” do Tribunal de Contas, por
for¢a do disposto no artigo 2°, n’ 2 e 3 e artigo 51°, n° 1, alinea o),
ambos da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.

Saliente-se que idéntico cuidado teve o legislador quando no artigo
21° n° 3, do Decreto-Lei n® 558/99, de 17 de Dezembro, estabele-
ceu que os contratos que envolvam obrigagdes ou compromissos
para o Estado ou outras entidades publicas, devem prever a sua
quantificagdo e validacdo, além de parecer prévio do Ministério
das Finangas.

Lisboa, 3 de Julho de 2003.
O Assessor Principal

(Anténio Manuel Calejo Pinto)
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1. INTRODUCAO

Saber que tipo e grau de intervengdo devem as Instituigdes Superiores
de Controlo Financeiro (ISC) adoptar relativamente as situagdes de cor-
rup¢do é questdo muito debatida, quer no seio de cada uma delas, quer
externamente, nomeadamente em conferéncias internacionais (vejam-
se, nas referéncias documentais apontadas a final deste documento, e a
titulo exemplificativo, o nimero de eventos em que este tema foi deba-
tido).

Sendo a corrupgdo um fendmeno importante ao nivel do exercicio abu-
sivo de poderes publicos, e que, por natureza, ¢ dificilmente identifica-
vel e quantificivel, e s6 raramente comprovado, assumem especial
importancia no seu combate as medidas de prevengdo e dissuasdo. E
reconhecido, a este nivel, que a ac¢éio dos drgaos de controlo financeiro
pode ter um papel muito relevante.

No que ao Tribunal de Contas portugués diz respeito, esta questdo foi,
de novo, trazida a colagdo a propdsito da recente avaliagdo do Estado
Portugués feita pelo Grupo de Estados Contra a Corrupgdo (GRECO),
do Conselho da Europa.

2. RELATORIO DE AVALIAGAO DO GRUPO DE ESTADOS
CONTRA A CORRUPCAO (GRECO)

No final do ano de 2002, Portugal foi sujeito a uma avaliagdo do GRE-
CO, com o objectivo de verificar a existéncia, fiabilidade e eficacia dos
mecanismos de prevengdo e combate a corrupgdo e o seu alinhamento
com as recomendagdes internacionais na matéria.

O respectivo relatério foi aprovado pelo Plenario do GRECO em Julho
de 2003, contendo uma apreciagéo da situagdo verificada e um conjunto
de recomendagdes que Portugal deve implementar e reportar ao GRE-
CO até final do ano de 2004.

Enquanto conclusfio geral, foi emitida uma apreciagido favoravel dos

esforgos desenvolvidos em Portugal no sentido de reforgar as medidas
de prevengdo e combate a corrupgdo, considerando-se, em sintese, que
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Portugal respondeu firmemente ao desafio colocado por este fendmeno,
cuja existéncia se reconhece, embora se ndo consiga quantificar.

Este relatorio afirma que as autoridades portuguesas tém um bom grau
de especializag@o e competéncia, tanto ao nivel judicial como adminis-
trativo, para enfrentar estas situa¢des, recomendando-se, no entanto:

e A melhoria da coordenagédo interdepartamental, nomeadamente na
defini¢do e implementagdo de estratégias de combate a formas
complexas de crime, como a corrup¢io, € na integragdo e interco-
nec¢ao da informacdo e das bases de dados existentes;

e O refor¢o dos recursos humanos e materiais ao dispor das policias,
do Ministério Publico, dos juizes e dos 6rgdos de controlo interno;

e A revisdo das regras processuais aplicaveis ao processo de inves-
tigagdo criminal, por forma a minorar a sua eventual demora;

e A criagdo nos tribunais de secgdes especializadas em crimes eco-
noémicos e financeiros, ou, pelo menos, a adop¢do de medidas para
a maior especializagdo dos juizes nesta area ou para o reforgo de
um corpo de peritos a que eles possam recorrer;

e O reforgo de mecanismos de controlo e acompanhamento da inte-
gridade dos funcionarios publicos inseridos em éreas de especial
risco de corrup¢do, nomeadamente as policias;

e O refor¢o da consciéncia dos funciondrios publicos relativamente
a obrigacdo legal que tém de denunciar crimes, nomeadamente de
corrupgao;

e O reforgo do papel dos 6rgdos de auditoria interna no controlo dos
riscos de corrupgao;

e A adopgdo de orientagdes concretizadoras da legislagdo sobre
levantamento de imunidades.

O relatério em causa incluiu referéncias bastante positivas a relevancia
da actividade desenvolvida pelo Tribunal de Contas portugués na pre-
vengdo de situa¢des de corrupgio.

Em especial, refere-se a sua percep¢do quanto ao papel que pode
desenvolver nesta matéria, a atengao que dedica a areas consideradas de
risco em matéria de corrupgdo, como € o caso da contratagdo publica e
da concessdo de subsidios, o efeito positivo da sua articulagdo com os
6rgdos de controlo interno e com o Ministério Publico e, ainda, o ali-
nhamento da sua actividade com as recomendacdes da INTOSAL
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Uma das recomendagdes dirigidas ao Estado portugués aconselha que o
Tribunal de Contas seja, em virtude da sua competéncia e especializa-
¢do, agregado a estruturas de coordenagdo e definigdo de estratégias
globais de combate a corrupgéo.

A INTERVENCAO DAS INSTITUICOES SUPERIORES DE CONTROLO
FINANCEIRO (ISC) NA PREVENGCAO DA CORRUPCAO

Definem-se as situagdes de corrupgdo como aquelas em que alguém
utiliza ilegal e abusivamente poderes ou fungdes ptiblicas em troca de
vantagens para si ou para outrem, traduzidas nomeadamente no recebi-
mento de valores ou beneficios.

E genericamente considerado que o combate 2 corrup¢do ndo € o objec-
tivo prioritario da ac¢do das Instituigdes Superiores de Controlo Finan-
ceiro, mas € também igualmente reconhecido que estas instituigdes nao
lhe podem ser alheias.

Desde logo, porque o trafico de favores se pode traduzir em sérios pre-
juizos financeiros para as entidades publicas e, por outro lado, porque
os cidaddos podem, em consequéncia de decisdes motivadas por razdes
alheias ao interesse publico, ser gravemente prejudicados no servigo
publico a que tém direito em razdo do financiamento que providenciam.
Em ambos os casos estdo em causa interesses cuja defesa se inclui na
missédo das ISC e constitui uma das razdes para a sua existéncia.

Esta também largamente constatado que o exercicio eficaz das fungdes
proprias dos dérgdos de controlo financeiro contribui, sé por si, para a
reducdo dos riscos de ocorréncia de situagdes de corrupgao.

Isto porque a corrupgdo € favorecida em ambientes de pouca transpa-
réncia, fraca concorréncia, elevado grau de discricionariedade e baixa
responsabilizagdo, os quais sdo directamente contrariados pela actuago
da fun¢do de controlo financeiro.

De facto, € sabido que a actividade das ISC:

e Assegura o principio da prestagdo regular de contas e da respon-
sabilizagao;
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e  Contribui para a integridade e credibilidade da informagao finan-
ceira produzida pelas varias entidades sujeitas ao seu controlo;

e Promove a transparéncia das operagdes, tornando mais visivel a
actuagdo dos entes publicos ou dos seus agentes;

e Acompanha a razdo de ser, fundamentacdo e utilidade dos actos,
reduzindo a arbitrariedade das decisdes e dos actos de aplicagdo
das leis;

e Informa publicamente das violagdes aos principios da legalidade,
da prestagdo de contas e da economia, eficiéncia e eficacia;

e Dissuade eventuais abusos ou desvios de fundos publicos;

e Contribui para o fortalecimento das instituicdes e dos seus siste-
mas de controlo, informagdo e gestdo, assim reduzindo a margem
para operacdes ilegais.

Por outro lado, essa actividade promove comportamentos em respeito
pelos principios éticos do servigo publico, e tem possibilidade de dar
atencdo e eventualmente despistar e denunciar suspeitas de corrupgao.

As ISC congregadas na INTOSAI (sua organizagdo mundial), conscien-
tes de que nao lhes compete especifica e directamente a persegui¢ao dos
actos de corrupgdo, mas tendo presentes as virtualidades da sua actua-
¢do na reducdo da franja de oportunidades que se lhe oferecem, aprova-
ram no Congresso de 1998, em Montevideo, um conjunto de recomen-
dagdes para o reforgo do seu papel na prevencéo e luta contra a corrup-
¢do as quais apontam, designadamente, para:

o Garantir e refor¢ar a independéncia da ISC e a cobertura do uni-
verso de controlo;

e Avaliar de forma mais activa a eficacia dos sistemas de controlo
financeiro e de controlo interno;

o Refor¢ar o controlo em dreas em que os riscos de fraude e corrup-
¢d0 sdo mais elevados;

e Assegurar uma maior acessibilidade e divulgag@o publica dos seus
relatorios;

o Reforgar a cooperacdo e troca de informag¢des com outras entida-
des nacionais e internacionais de combate a corrup¢ao;

e Intensificar a troca de experiéncia nesta matéria com outras ISC;

e Encorajar procedimentos de gestdo de pessoal na administragio
publica que seleccionem, retenham e motivem funcionarios com-
petentes e honestos;
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e Encorajar a fixagdo de orientagdes em matéria de declaragdes de
bens e de interesses dos funcionarios e acompanhar o seu cumpri-
mento no dmbito do processo de auditoria;

e Promover a observancia de padrdes elevados de comportamento
ético, baseados em cddigos de conduta;

e Estabelecer meios transparentes de receber e tratar denuncias de
irregularidades.

Analisando acgdes de fiscalizagdo desenvolvidas por varias ISC em
relagdo com situagdes de corrupgdo, verificamos que tém geralmente
como objectivo a analise dos sistemas de controlo por forma a com-
preender as fraquezas que permitiram a ocorréncia e ndo detec¢do das
situagdes de corrupgdo existentes, as insuficiéncias de supervisao veri-
ficadas, as medidas tomadas aos varios niveis para correc¢do dessas
fraquezas e insuficiéncias, e a recomendagdo de melhorias a introduzir,
tudo por forma a evitar a repeti¢do de situagdes idénticas.

De entre as recomendagdes constantes dos relatdrios, salientamos a
melhoria e acompanhamento do efectivo funcionamento dos sistemas
de controlo interno, a adop¢do de medidas de rotagdo e especial ateng@o
ao comportamento de pessoal exposto a situagdes de risco elevado de
suborno, a aprovagdo de cddigos de ética e conduta e a adopgdo de
medidas para garantir o seu conhecimento e observancia, a adop¢do de
regras sobre a aceitagdo de ofertas e sobre conflitos de interesses e a
necessidade de agir no sentido de garantir a recupera¢ao dos fundos
publicos correspondentes as lesdes verificadas.

ACTUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUELS

No que respeita a actuagdo do Tribunal de Contas portugués, e tendo
presentes as linhas gerais que acabamos de referir, identificam-se de
entre o contexto da sua acc¢do e os procedimentos habituais de controlo,
vérias vertentes que contribuem para a prevencdo de situagdes de cor-
rupg¢do, as quais se enquadram nas recomendagdes da INTOSAI acima
referenciadas.

Assim, e designadamente:
o A Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, que enquadra a actividade do

Tribunal de Contas, estabelece na parte final do n.° 2 do seu art.’
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11.°, que este 6rgdo procura “... difundir a informagéo necessaria
para que se evite e reprima o desperdicio, a ilegalidade, a fraude
e a corrupgdo relativamente aos dinheiros e valores puiblicos, tan-
to nacionais como comunitarios.”,

o Existem garantias e praticas adequadas de independéncia do traba-
lho desenvolvido pelo Tribunal, de ndo limitagdo do ambito e
poderes da sua interven¢@o e de publicidade dos respectivos resul-
tados;

e Todas as denlincias recebidas no Tribunal (mesmo as andénimas)
sdo objecto de andlise e pondera¢do no ambito de acgdes em que
se enquadrem, tendo até ja determinado a programacgéo de ac¢oes
especificas;

e Tém sido trabalhadas algumas das 4reas identificadas pela propria
INTOSAI como de mais elevado risco de corrup¢do, nomeada-
mente a adjudicagdo e execucdio de contratos de empreitada ou de
aquisi¢do, a atribui¢do de subsidios, a arrecadagdo de receitas e o
recrutamento e a gestdo de pessoal. Podera ponderar-se uma inten-
sificagdo do controlo noutras como, por exemplo, a recuperagio
de dividas fiscais e o controlo, avalia¢do e alienag¢do do patrimoé-
nio;

e Tal como decorre do Manual de Auditoria e de Procedimentos do
Tribunal de Contas o Tribunal adopta, na generalidade das suas
auditorias, o método da avaliagdo dos sistemas de controlo inter-
no.

No desenvolvimento das auditorias, o auditor do Tribunal de Contas
portugués deve, de acordo também com as normas de auditoria interna-
cional aceites, fazer uma aprecia¢éio dos circuitos de registo da infor-
magdo administrativa e financeira e dos pontos-chave do controlo, veri-
ficando se estes sdo suficientes para assegurarem a fiabilidade daqueles
mesmos registos, assim podendo detectar a existéncia ou néo de erros e
irregularidades significativas.

O levantamento, descrigdo, confirmagdo e avaliagdo dos circuitos exis-
tentes permite ao auditor adquirir a convicg@o de que o sistema é fiavel
ou ndo, tanto na sua concepgdo como no seu funcionamento, e permite
orientar a pesquisa para zonas reais de risco.

Assim, o auditor estd, nomeadamente, atento as situacdes de fraqueza

do controlo interno, a aderéncia ou ndo aos principios da delegacdo e
segregacdo de fung¢des, a organizagdo de sectores-chave da entidade
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auditada, as insuficiéncias em matéria de regularidade da escriturag@o,
as transac¢des nao usuais, as despesas injustificadas, aos gastos intiteis
e a institucionalizag@o ou ndo da propositura de processos disciplinares
e participagGes criminais relativas as irregularidades detectadas.

Dos relatérios de auditoria do Tribunal de Contas e do Parecer sobre a
Conta Geral do Estado ressaltam, de entre as observagdes e conclusdes
das auditorias, as recomendagdes no sentido de melhorar as situagoes
observadas, nomeadamente no dmbito do controlo interno, sendo com
frequéncia previsto o acompanhamento da observdncia dessas reco-
mendagses.

Por outro lado, o Tribunal de Contas dispde de competéncias de fiscali-
zagdo prévia da legalidade de contratos de significativa relevancia
financeira, podendo impedir a sua execugdo, bem como de poderes
jurisdicionais de aplicagdo de sangdes aos responsaveis por infracgdes
financeiras.

Integra-se no trabalho de auditoria a evidenciag@o das irregularidades
detectadas, as quais poderdo ter eventualmente como consequéncia o
sancionamento a titulo de responsabilidade financeira e, eventualmente,
criminal.

Referem-se, de seguida, alguns dos resultados que concorreram, em
concreto, para a prevengdo de situagdes de corrupgdo e, excepcional-
mente, para a sua dentincia:

Auditorias

Em vérias auditorias realizadas, nomeadamente a 6rgios descentraliza-
dos e do poder local, constatou-se que o sistema de controlo intemo se
apresentava estruturado de forma muito empirica, assente em rotinas
ndo escritas e com limitado acompanhamento dos dirigentes e funciona-
rios, sem pontos de controlo, ndo garantindo o grau de eficicia e segu-
ranga tido por adequado a organizagdo auditada, o que conduziu a for-
mulag@o de recomendagdes para a sua melhoria.

O estudo de éreas seleccionadas evidenciou a necessidade de se apro-

fundarem alguns aspectos, ligados, por exemplo, a relagdes dos Muni-
cipios com entidades externas (vg. clubes de futebol locais), e a gestdo
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e utilizagdo de Fundos Permanentes por parte de Presidentes executi-
VOs.

As irregularidades detectadas em auditorias envolvem, por exemplo:

o A realizacdo de despesas a margem dos fins para que haviam sido
consignadas, sem documentos justificativos ou sem contrapartida;

e A ndo verificagdo em concreto das situagdes excepcionais que
alegadamente fundamentavam ajustes directos de contratos;

e A n#o observancia de procedimentos legalmente previstos;

o Significativos desvios de custos ao longo das fases de implemen-
tag@o das obras;

e A violagdo de regras aplicaveis ao recrutamento, selec¢do e gestdo
de pessoal bem como de principios e garantias gerais a que o
mesmo deve obedecer;

e A admissdo de pessoal sem os requisitos legalmente exigidos;

e A acumulacio de fungdes e o pagamento de ajudas de custo e
horas extraordinarias para além dos requisitos e limites legais.

A implementagdo das recomendagdes formuladas e o sancionamento de
algumas das irregularidades detectadas contribuiu, certamente, para a
estruturagéo de sistemas de controlo de gestdo melhor preparados para
impedir a fraude e o abuso e para diminuir os riscos de suborno e cor-
rupgao.

Controlo Prévio dos Contratos

A fiscalizagdo preventiva exercida pelo Tribunal de Contas sobre
contratos de valor superior a 310,330€ tem, essencialmente, como
objectivo prevenir eventuais irregularidades e desenvolver uma fun¢do
pedagdgica junto dos servigos a que se destina.

Incide sobre a legalidade da despesa e do contrato, e debruca-se,
nomeadamente, sobre a respectiva cobertura or¢amental e observincia
de outras regras financeiras, sobre o cumprimento dos requisitos legais
relativos aos procedimentos de escolha das propostas e de
fundamenta¢do da adjudicacdo, sobre a verificagdo dos requisitos de
competéncia e idoneidade das entidades com quem a entidade ptblica
vai confratar e sobre a legalidade das clasulas contratuais.
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As irregularidades mais frequentemente detectadas no ambito da
fiscalizagdo prévia sdo as seguintes:

e Incumprimento das regras relativas a competéncia para autorizar
despesas;

e Insuficiéncia de verbas para fazer face aos encargos assumidos;

o Inexisténcia das autorizagdes necessarias para a assumpg¢do de
encargos em anos futuros;

e Indevido recurso ao crédito;

e Recurso a ajustes directos sem fundamento legal;

e Publicita¢do insuficiente dos avisos de abertura de concurso;

e Inobservéncia do prazo legal para apresentagdo das propostas;

e Omissdo, indicagdo incorrecta ou contradi¢gdes quanto aos
requisitos exigidos e aos factores de aprecia¢@o das propostas;

e Aplicagdo incorrecta dos critérios de avaliagdo dos concorrentes e
das propostas;

e Insuficiéncia de fundamentagéo do acto adjudicatério;

e Adjudicagdes por pregos consideravelmente superiores ao prego
base posto a concurso;

e Lancamento de obras sem fixagdo prévia do respectivo prego base;

e Redu¢do dos prazos de garantia das obras , sem fundamentagéo;

e Nio previsdo da féormula de revisao de precos;

e Qualificagdo como «trabalhos a mais» de trabalhos ndo
enquadraveis no respectivo conceito legal.

O controlo assiduo e prévio do tipo de situagdes acima referidas
diminui o risco de ocorréncia de situa¢des de corrupgéo que, na area em
causa, se verificam normalmente no sentido de favorecer determinados
fornecedores, sobretudo na fase de adjudicagéo.

Processos de Responsabilidade

Para além das observagdes e recomendagdes constantes dos relatorios
de auditoria, e da inviabilizag¢do dos contratos em sede de fiscalizagdo
prévia, nalguns casos procedeu-se a notifica¢do ao Ministério Publico
de infrac¢des detectadas, o que conduziu a introdugdo de processos para
apuramento de responsabilidades criminais, nos tribunais competentes,
ou de responsabilidades financeiras, no proprio Tribunal de Contas.
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Nestes casos de responsabilidade financeira, os processos visaram a
aplicagdo de multas aos responsaveis pelas infracgdes ou a recuperagdo
dos montantes indevidamente dispendidos.

Assim, tera sido possivel proceder ao sancionamento dos responsaveis
por alguns dos desvios a legalidade e recuperar montantes em que o
Estado havia sido lesado, o que também tem um efeito dissuasor para
futuro.

CONCLUSAO

O efeito principal do controlo desenvolvido pelo Tribunal de Contas
portugués, quanto as situagdes de corrupgdo, € de natureza essencial-
mente preventiva, tal como acontece noutras Instituicdes Superiores de
Controlo, e tal como € adequado a sua misséo.

Situa-se ao nivel da salvaguarda e efectivagdo de principios como os da
transparéncia, integridade, legalidade, concorréncia, boa gestdo, respon-
sabilidade e prevaléncia do interesse publico, em cujo ambiente a cor-
rup¢do mais dificilmente se desenvolve, assim se reduzindo os riscos da
sua ocorréncia.

Os requisitos e procedimentos a observar no desenvolvimento do traba-
lho de fiscalizag@o e auditoria permitirdo, nalguns casos, a denincia de
situagdes suspeitas e o seu encaminhamento para as entidades compe-
tentes.

Tal dentincia é, de resto, feita, no exercicio de um dever legal consagra-
do nos artigos 386° do Cddigo Penal e 242° do Cddigo do Processo
Penal, e ¢ facilitada pela existéncia de uma representagdo permanente
do Ministério Publico junto do Tribunal de Contas.

Os mecanismos de efectivagiio de responsabilidades financeiras, ao
dispor do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, permitem a recu-
pera¢do dos fundos publicos correspondentes as lesdes verificadas,
como também se recomenda internacionalmente.

No entanto, a apreciagdo favoravel feita pelo GRECO e a constatacdo

de que grande parte das recomendagdes da INTOSAI nesta matéria se
encontram reflectidas na actividade desenvolvida, ndo significa que ndo
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PRIORIZACAO DOS INVESTIMENTOS INCLUIDOS
NA LEI DE PROGRAMACAO MILITAR (1998-2001)
NO CONTEXTO DO PLANEAMENTO DA AUDITORIA'

INVESTIGACAO SOBRE A UTILIZACAO DE MODELOS DE RISCO NO
PLANEAMENTO DE AUDITORIAS NO SECTOR DA DEFESA

José de Castro de Mira Mendes®
Maria da Conceigio Vaz Antunes’

Este texto destinou-se a apoiar a apresentacao, no Tribunal de Contas, da comunicagdo
efectuada em inglés, em Budapeste, no Seminario de 2003 sobre Auditoria ao Sector da
Defesa nos paises da NATO, organizado pelo State Audir Office da Hungria. A terminolo-

. gia utilizada ¢ as opinides formuladas sdo da exclusiva responsabilidade dos seus autores,
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na medida em que ndo foram adoptadas pelo Tribunal de Contas de Portugal.
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INTRODUCAO

O Plano Estratégico do Tribunal de Contas (2002 — 2004) prevé a realiza-
¢do de uma auditoria integrada aos programas de investimento incluidos na
3* LPM — Lei de Programacdo Militar que vigorou entre 1998 e 2001. Pelo
menos dois programas devem ser auditados, nas perspectivas financeira e
da boa gestdo.

A LPM abrange os trés Ramos das For¢cas Armadas (Exército, Marinha e
Forga Aérea) e comporta todo o tipo de investimentos, desde infra-
estruturas a navios, avides e armamento.

Considerando o extenso horizonte temporal que as decisdes de investimen-
to no Sector da Defesa envolvem e a importancia dos compromissos finan-
ceiros que requerem, a auditoria aos sistemas de informa¢@o estabelecidos
para a recolha, actualizagdo e disponibilizagdo da informacgio relevante
para as instdncias de decisdo ¢, sem duvida, uma area de risco critica. A
visibilidade dos principais protagonistas (e.g. Politicos e Fornecedores) € o
intenso /obbying que se desenvolve, inclusive na imprensa, sempre que esta
em causa uma decisao sobre propostas de fornecimento concorrentes, cons-
ciencializaram os contribuintes relativamente as implica¢des estratégicas e
financeiras das decisdes neste dominio.

Por outro lado, a apreciagdo das caracteristicas fisicas e operacionais dos
equipamentos militares requer, amitde, a colaborag@o de peritos, eles pro-
prios diferentes segundo os programas a examinar.

Por ultimo, mas ndo menos importante, devemos ter presente uma natural
competi¢cdo que tende a existir entre os 3 Ramos das Forgas Armadas.

Em resumo, o Departamento responsavel necessitava de preparar uma
proposta de auditoria a 2 ou 3 programas de investimento inscritos na
LPM, apropriadamente documentada. O trabalho de planeamento a realizar
era, claramente, complexo, envolvendo a consideragio de multiplos riscos.
Os programas militares a seleccionar deviam ser priorizados de uma manei-
ra formal e transparente e todo o processo devia ficar convenientemente
documentado, em conformidade com as normas e regras praticas profissio-
nais aplicaveis aos papéis de trabalho de auditoria.



Para resolver o problema complexo acima enunciado, um grupo de 3 técni-
cos do Departamento empreendeu a experimentagdo de um conjunto de
ferramentas e técnicas para analise de risco no ambito do planeamento da
auditoria.

O objectivo desta apresentagdo € partilhar a referida experiéncia em maté-
ria de analise formal de risco para o planeamento (macro) da auditoria, um
aspecto que se entendeu ser particularmente importante no ambito da audi-
toria as despesas da Defesa, para o qual se encontraram respostas metodo-
16gicas perfeitamente susceptiveis de ser aplicadas a outras areas da audito-
ria externa ou interna dos sectores publico ou privado.

OBJECTIVOS DA INVESTIGACAO
O objectivo do Departamento era, mais concretamente:

— Priorizar os investimentos inscritos na LPM, em fungao de riscos identi-
ficados.

Dando os passos logicos que adiante se descreverdo, os objectivos da
investigagao foram precisados como segue:

— Identificar uma ferramenta informatica apta para efectuar a priorizagéo
referida e documenté-la de forma adequada, a luz das orientagdes pro-
fissionais em matéria de documentagao dos procedimentos de auditoria.

— Testar a identificada ferramenta, pela sua aplicagdo aos programas
financiados no dmbito da 3" LPM.

Em primeiro lugar, apresenta-se alguma informagado sobre os programas de
investimento e sobre os sistemas e estruturas de gestao adoptados no sector
da Defesa. Depois, descrevem-se os aspectos metodoldgicos mais relevan-
tes. SO apos estes passos introdutdrios se passara a descrigdo dos procedi-
mentos efectuados pelo Departamento.

UNIVERSO DE AUDITORIA

Os programas de investimento militar
Como indicado no Quadro 1, a 3.* LPM incluia 32 programas.
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No periodo 1998/2001, as despesas ascenderam a 423 milhGes de euros
(num or¢amento de 693 milhdes de euros). Este montante correspondeu,
para os 4 anos, a 8,3% da despesa global com a Defesa o que representou,
por sua vez, cerca de 4,5% da Despesa Orgamental.

As despesas efectuadas em favor dos programas por cada Ramo das Forgas
Armadas foram as seguintes:

Quadro 1 - Distribuigéo dos programas por Ramo das Forgas Armadas

N.° de Orcamento Despesa
programas | Mio euros | % | Mio euros | %
E.M. das Forgas Armadas 4 72,2 10 164| 4
Armada 12 230,3 | 33 1074 25
Exército 10 173,01 25 108,7| 26
Forca Aérea 6 217,11 31 190,3] 45

As estruturas de gestdo

Recolha e tratamento da informagdo necessdria a decisdo de investimento

A preparagdo da LPM inicia-se pela analise de situagdo (pelos 3 Ramos) e
com a defini¢do dos grandes objectivos de reequipamento militar, em fun-
¢do dos cenarios estratégicos provaveis (pelo Estado-maior General das
For¢as Armadas) e da situagdo politica, econdmica e financeira do pais
(pelos servigos centrais do Ministério da Defesa Nacional).

A luz das ameacas e necessidades identificadas — incluindo as emergentes
dos compromissos assumidos no quadro da NATO - ¢ delineado o conjun-
to de prioridades e os investimentos correspondentes. Esses objectivos e
investimentos sdo “harmonizados” e, no final, ajustados aos recursos finan-
ceiros previsivelmente disponiveis.

O projecto de LPM ¢ enviado pelo Governo a Assembleia da Republica,
para aprovacao final.



Sistemas de execucdo dos programas

Cada Ramo das Forgas Armadas ¢ responsavel pela execugédo dos investi-
mentos inscritos na LPM que lhe correspondem. O planeamento, a coorde-
nacdo e o controlo dos programas de investimento e os procedimentos
administrativos relativos as aquisi¢des competem aos servi¢os de apoio dos
Estados-maiores.

Ao nivel Governamental, o acompanhamento da execugdo da LPM ¢ efec-
tuado por um conjunto de servicos do Ministério da Defesa que recolhem
os dados e informam o Ministro, periodicamente. Esses mesmos servicos,
prestam assessoria ao Ministro fornecendo-lhe a informagdo necessaria/
requerida para as tomadas de decis@o que lhe incumbem.

METODOLOGIA

Métodos de investigacdo

A investigagdo desenvolvida compreendeu uma parte “tedrica” (designa-
damente a revis@o, ainda que necessariamente limitada, da literatura aca-
démica e profissional relativa a analise do risco no planeamento da audito-
ria) e uma parte “pratica” que, em resumo e como anteriormente referido,
consistiu em testar a viabilidade da utilizagdo de uma ferramenta informati-
ca a analise de risco, com o intuito de priorizar os programas de investi-
mento e de documentar o processo em conformidade com as normas e as
recomendagdes de auditoria geralmente aceites.

Apo10 a investigacio

A intervengdo do Conselheiro Mira Mendes, co-autor deste documento,
envolveu:

- a identificagdo de possiveis melhorias no que respeita as metodo-
logias e ferramentas de analise de risco em uso no Departamento;

- asugestao de um quadro metodoldgico para a condugdo de anali-
ses de risco, apoiado em ferramentas informaticas;

- o acompanhamento do processo e analise dos resultados alcanga-
dos.
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O Conselheiro Mira Mendes ajudou, igualmente, a ultrapassar certas difi-
culdades iniciais. Em contrapartida, contou com o contributo da equipa que
participou nos trabalhos para o aprofundamento de conhecimentos, através
da discussdo e superagdo das duvidas e dificuldades que se foram pondo a
aplicag¢@o concreta das metodologias e técnicas sugeridas e/ou adoptadas. A
sua contribui¢do foi, por conseguinte, uma parte intrinseca do plano da
investigacdo que “(...) pode ser entendida como andloga a das variaveis
independentes na experimentagdo (e quasi-experimentagdo), cujas conse-
quéncias sdo tratadas como varidveis dependentes cujas modificagoes s@o
controladas e avaliadas” (Gill and Johnson, 1997:59). Trata-se da atitude
de um “etnégrafo” por oposi¢cdo a de um “clinico” (Gill and Johnson,
1997:73): ndo era previsto que ele alterasse o sistema (procedimentos de
auditoria em uso) cabendo-lhe, apenas, observar os efeitos da sua interven-
¢do no funcionamento do sistema.

Em resumo, como dinamizador da investiga¢do o Conselheiro Mira Men-
des ajudou os envolvidos no processo, com as suas ideias e experiéncia, a
direccionar conhecimentos e experiéncia adquiridos para a resolu¢do do
problema. Para o Departamento, solucionar o problema concreto de priori-
zagdo e respectiva documentagdo era, na verdade, o “teste de validade,
mais do que elevadas correlagées e modelos causais perfeitos” (Gill and
Johnson, 1997: 72).

PLANEAMENTO DA AUDITORIA, ANALISE DE RISCO E SISTE-
MAS DE APOIO A DECISAO

Analise de risco no planeamento da auditoria

O risco € uma realidade com que nos deparamos que decorre da incerteza
que caracteriza o ambiente de auditoria. O gestor prudente, antecipa os
problemas e toma medidas para reduzir ou eliminar esses riscos.

O planeamento da auditoria é, obviamente, uma responsabilidade central
das Institui¢des Publicas de Controlo Externo. Os recursos de auditoria
devem ser afectados as areas do universo auditavel (e.g. contas, activida-
des, programas) mais atingidas pela incerteza, minimizando o risco de ndo
detecgdo de erros materiais ou de fragilidades que o auditor deva mencio-
nar quando formula as suas opinides.

135



Ora, a utilizagdo do conceito de “risco” no planeamento da auditoria requer
a sua “medi¢@o”, em termos qualitativos e quantitativos. Tanto os modelos
quantitativos / estatisticos puros como os modelos qualitativos puros afigu-
ram-se inapropriados, devendo portanto, ser abandonados. Os primeiros,
devido a escassa informagdo na maioria das situagées de risco e, os ulti-
mos, por terem pouca sustentagdo factual.

Importa ter também presente que os auditores trabalham num quadro pro-
fissional regulado pela legislagdo, por normas de auditoria, por orientagdes
sobre préticas, etc.... As exigéncias, as normas e as orientagdes desse qua-
dro podem porém — devem, dizemos nds - ser tomadas para apoiar a deci-
sdo, designadamente na medida em que podem apontar para uma apropria-
da abordagem do risco no planeamento de auditoria. Na verdade, todo o
trabalho realizado pretendeu respeitar e responder as normas de auditoria
em vigor no Tribunal de Contas, as quais se afiguram ser semelhantes as
geralmente aceites, circunstancia natural atenta a participa¢@o do Tribunal
na INTOSAI — “International Organisation of Supreme Audit Institutions”,
EUROSAI — “European Organisation of Supreme Audit Institutions” e
noutras organizagdes e foruns internacionais.

A utilizagio de factores de risco e de modelos de andlise do risco
desenvolveu-se substancialmente nas Ultimas duas décadas. O emprego de
factores de risco para essa finalidade continua a ser importante, por
exemplo, na investigagdo recente desenvolvida por McNamee and Selim
(1998) e no seu modelo de validagdo que pretende “apreender a teoria e a
pratica”.

Planeamento de auditoria e apoio a decisdo

No essencial, o planeamento de auditoria ¢ um processo de tomada de
decisdo que envolve a afectagdo, de forma que deve ser clara e
fundamentada, dos recursos de auditoria as potenciais tarefas de auditoria,
com base na informagdo disponivel. Frequentemente, este ¢ um exercicio
complexo que requer uma analise abrangente dos riscos e dos efeitos
respectivos em todas as unidades auditaveis do universo de auditoria. Por
esse motivo, existe um forte incentivo para o desenvolvimento de
processos e técnicas de priorizagdo de tarefas que apoiem os gestores na
tomada de decises e na sua apropriada documentagdo, como
expressamente requerem as normas e os principios geralmente aceites.
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Além do mais, as normas de auditoria estabelecem que os gestores sdo
responsaveis pela melhoria da eficiéncia e da eficicia das auditorias. Como
executantes, necessitamos de ferramentas eficientes, de preferéncia
baseadas em investigagdo cientifica, designadamente no dominio do apoio
a decisdo.

Na ultima década, o desenvolvimento dessas ferramentas foi incentivado
pela disponibilidade e crescente eficiéncia e eficacia dos computadores ¢
respectivas aplicagdes. Tal como referem Glover e Romney (1997: 28-38)
"a evolugdo do software alimenta a mudanga ... na ... auditoria” e "o
software aumentou a produtividade e a cobertura de auditoria sem o
correspondente aumento de pessoal”.

A pesquisa de ferramentas informaticas destinadas a apoiar o processo de
analise de risco era, por conseguinte - e liminarmente - uma area de
interesse, a explorar. A ideia base ¢ a de que o tempo dos auditores seniores
deve ser afectado, o mais possivel, ao desenho e a revisdo do modelo de
analise de risco adoptado e aos imputs subjectivos necessarios a respectiva
utilizagdo e, um minimo, ao trabalho burocrético ou repetitivo.

Foi da parte do Conselheiro Mira Mendes que surgiu a ideia da utilizagéo
de uma ferramenta informatica de apoio a decisdo baseada no denominado
AHP- “Analytic Hierarchy Process” (Processo Analitico Hierarquico),
criado pelo Professor Thomas Saaty no final dos anos setenta e em aperfei-
¢oamento desde entdo.

Duas reflexdes sdo necessarias neste ponto. A primeira € que no se limitou
— antes foi incentivada — a apresenta¢do de outras sugestdes vidveis por
qualquer dos participantes nos trabalhos, designadamente recolhidas atra-
vés da bibliografia consultada. O facto de ndo ter aparecido uma alternati-
va, deve ser referenciado a circunstincia de que as sugestoes do Conselhei-
ro Mira Mendes reflectem as conclusdes da sua investigagdo académica e
profissional e a sua experiéncia no Tribunal de Contas Europeu.

A segunda reflexdo pertinente ¢ a de que as sugestdes metodologicas do
Conselheiro Mira Mendes tém uma fundamentag@o robusta na bibliografia.
Entendeu-se que ndo seria nem oportuno, nem util, proceder ao respectivo
aprofundamento nesta apresentac@o. A bibliografia citada permitira, porém,
ao leitor familiarizar-se com os aspectos mais importantes.
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As etapas do processo de analise de risco

Tendo em conta a bibliografia relevante e o AHP para apoiar a tomada de
decisdes complexas, a analise de risco no planeamento da auditoria consis-
te, na pratica, no procedimento por passos que se descreve seguidamente:

1.° Passo

2.° Passo

3.° Passo

4.° Passo

5.° Passo

6.° Passo

Identificar as unidades auditdveis [os 32 Programas,
N0 NOSSO €aso].

Identificar os factores de risco relativamente aos quais
as unidades auditaveis deverdo ser comparadas (crité-
rios e sub-critérios, se necessarios).

Desenhar uma hierarquia funcional em que o objecti-
vo global é determinar as tarefas de auditoria as quais
esta associado um grau de risco mais elevado e, o
nivel mais baixo, € constituido por todas a unidades
auditaveis identificadas no 1.° passo. Os niveis inter-
médios, comportam os factores e subfactores de risco
identificados no 2.° passo.

Comparar cada um dos factores de risco (comparagéo
de critérios) com os restantes do mesmo nivel na hie-
rarquia, em ordem a determinar o seu peso relativo
(importdncia ou impacto). Comparar, também entre si,
os sub-critérios em que se decompde cada factor de
risco. Estabelecer as escalas a utilizar na classificagéo
- “rating”' - das unidades auditaveis.

Comparar as unidades auditaveis identificadas no 1.°
passo com respeito a presenga / impacto de todos os
critérios de risco presentes na hierarquia (critérios e
sub-critérios).

Sintetizar todas as comparac¢des efectuadas (4.° e 5.°
passos) para determinar a posi¢do de cada unidade
auditavel em relagdo ao risco global.

Na presune¢do de que o n* de entidades auditaveis ¢ superior a 9.
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Vejamos, entdo, como foram aplicados os passos enunciados a priorizagéo
dos programas contemplados na LPM

1.° Passo
2.° Passo
3.° Passo

Identificar as unidades auditéveis.

Tratou-se de uma tarefa muito simples uma vez que se sabia,
desde o inicio, que o universo auditavel eram os 32 Progra-
mas inscritos na LPM.

Identificar os factores de risco relevantes.

Para este passo e seguintes, realizaram-se reunides em que
participaram os membros da equipa (que inclui 2 auditores
seniores do Departamento). Cada participante teve acesso
prévio a informagao disponivel (financeira e outra) entretanto
recolhida e organizada.

Foram identificados 6 factores de risco (tendo em conta uma
lista de riscos potenciais semelhante a do COSO), sendo que
todos os participantes estavam cientes da necessidade de evi-
tar critérios tautoldgicos e da conveniéncia de nao escolher
mais do que 9 (4 ou 5 seria o ideal). Esses factores foram
designados como segue:

PAGO — Pagamentos

ORC — Or¢amentado

REXEC — Risco de controlo

VISTO — Recusas e vistos tacitos a contratos submeti-
dos pelos executores

REQUIP — Complexidade dos equipamentos

IMPACTO - Interesse e impacto estimado dos resultados
da auditoria ao Programa para a Assem-
bleia da Republica e para os contribuintes.
Este critério foi decomposto em 3 sub-
critérios: VISIB — Visibilidade; SINER —
Sinergias com outras auditorias planeadas;
DENUN — Dentincias

Desenhar a hierarquia funcional (de facto, o modelo de deci-
sd0).

Recordemos que o nosso objectivo global era determinar a
que programas estd associado maior risco. O nivel inferior da
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risco (ou a presenga / impacto de cada factor de risco nos
varios programas) em lugar de nos contentarmos com a esca-
la relacional utilizada para a comparagéo aos pares dos crité-
rios de risco.

E, justamente, a proposito das escalas relacionais e das esca-
las a langar méo para o “rating” que os autores nio podem
deixar de detalhar — ainda que no minimo possivel dados os
objectivos e a realizagdo deste documento — algumas ques-
tdes tedricas, centrais ao AHP.

A matriz de comparacgdoes aos pares

Se 3 factores forem comparados 2 a 2, a matriz correspon-
dente serd a seguinte:

Quadro 3 — Matriz de comparagdes aos pares

C FR; FR, FR;
FR, 1 al2 al3
FR, 1/al12 | a23
FR; 1/al3 1/a23 1

FRn - Factor de risco n

- Critério (ou sub-critério) de comparagao dos factores de risco
(importéncia do factor em relagdo a incerteza (e aos seus efei-
tos) que afecta o universo auditavel).

As células da diagonal principal da matriz t€ém o valor 1 que
expressa o resultado da comparagdo de cada factor de risco
consigo proprio.
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Quadro 4 — Escala de Saaty (adaptada por Patton e outros)

" t:;:]l?irdo Defini¢io Explicacao
1 Igual importancia Os dois factores sdo igualmente
importantes para os objectivos do auditor.
3 Ligeiramente mais A experiéncia e o juizo do auditor suge-
importante rem que um factor ¢ ligeiramente mais
‘ importante que o outro.
5 Consideravelmente A experiéncia e o juizo do auditor apon-
mais importante tam para que um factor seja considera-
velmente mais importante que o outro.
7 Claramente mais Um factor ¢ fortemente mais importante e
importante essa importdncia esta demonstrada.
9 Absolutamente mais A evidéncia que demonstra a dominancia
importante absoluta de um factor em relagao ao outro
esta indiscutivelmente confirmada.
2,4,6,8 Valores intermédios

Fonte: Patton et Al. (1983)

Sem aprofundar, cabe aqui referir que o AHP de Saaty prevé
o calculo do indice da consisténcia dos julgamentos atribui-
dos aquando das comparagdes aos pares, visto que existe tau-
tologia nas avaliagoes efectuadas. O indice [de consisténcia]
¢ calculado medindo a consisténcia cardinal entre os julga-
mentos redundantes introduzidos na matriz de comparagaes,
aspecto do maior interesse pratico pois o utilizador é chama-
do a refazer os seus juizos quando as suas percepgdes se afi-
gurarem insuficientemente consistentes ao longo do proces-
so.

A natureza de uma escala numérica de 9 pontos pode (e
deve) variar em fung¢do do factor de risco utilizado. McNa-
mee (1996: 70-73) da alguns exemplos de escalas a utilizar
na comparagio de entidades em fungdo da sua natureza espe-
cifica. Realga-se que a utilizagdo directa de informagéo
financeira na comparag¢do de programas (ou qualquer unida-
de auditavel) é um erro habitual para o qual devemos estar
alerta e que deve ser evitado. Os diferentes montantes finan-
ceiros envolvidos sdo extremamente Uteis, designadamente
devido a sua natureza quantitativa (também conhecidos como
indicadores/factores duros “hard”) mas devem ser previa-
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6.° Passo

O Quadro seguinte desenvolve as categorias em que foram
classificados os diferentes programas. Os correspondentes
factores de ponderagdo, normalizados, constam do Quadro 5.

Quadro 6 — Categorias para classificag@o dos programas

Definition

Zom dendncias

Sern dendncias

DCenuncizs ou recenvas canstantas de Relatorios de awlitcias
Com zinerqias

Sem sinsrgias

Coonunidads face & oulras anedes planeadas
Comisibilidacs

“Wisibilidade média

Yisibilidacs ¢ ntersse 4z imprensa
Creamenio erire 17,080 MC 2 58875 MC
C‘l‘,.n“sv Nt e 1? Mf o 17

P.ar]a'nn wms dﬂ &1 1.; WS a2 702 MG
FPagamantos de 2 028 WC a 50435 1T

Pagamentos de G827 MC a3 025 MC
Pagamantos dz G MC 20627 ¥C
Fua“ zorescido

1560 madin

atiyn rilermnedio fenidads pesiorg)
dn minimo ientidacle gestors)

gializ 1) mclisas ouvisios thctos

CUSHS O MEI0E 1E0S

 pablice €8 01)3“[‘\1'6 ales e A
et total coatenplk AXLPI{198
Fagamentos afaclugdss \lLN’-* ’ﬂ!m
Figco agsnciaco A nalusza dos squpamsntos

Risco da entida tora :Jo e Ri=RC)

¥ e Recusas f15ic & Yistos Técitos (1999 g 30601

Sintetizar todas as comparagdes efectuadas nos passos ante-
riores (4.° e 5.°) para priorizar os programas em relagdo ao
risco global.
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e tempestiva de informagao relevante para o planeamento e, sobretudo, o
entusiasmo dos auditores mais experientes.

LIMITAGCOES E ASPECTOS SUSCEPTIVEIS DE DESENVOLVIMEN-
TO FUTURO

Esta apresentacdo incidiu sobre a priorizagdo das unidades auditaveis numa
parte limitada do universo de auditoria de uma Instituigdo de Controlo
Supremo Nacional. Esta-se ciente de que a afectagdo de recursos em fungéo
do risco deve ser efectuada, quanto possivel, com a consideragéo explicita
dos custos de auditoria incorridos. Também se reconhece que € necessario
melhorar o quadro do planeamento da afecta¢do dos recursos de auditoria
relativamente a acgdes cuja execugdo se prolonga por varios anos.

O aprofundamento dos aspectos abordados €, certamente, oportuno e do
maior interesse para a qualidade da auditoria, sobretudo no 4mbito do con-
trolo externo das finangas publicas. Os autores continuardo a desenvolver
trabalhos nesta area e agradecem, desde ja, as reflexdes e sugestoes que os
leitores queiram ter a generosidade de lhes dirigirem.
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As fundagdes de solidariedade social tém vindo a assumir cada vez
maior importdncia na sociedade portuguesa, sendo destinatarias, enquanto
institui¢des particulares de solidariedade social, de importantes apoios
publicos para a prossecugdo das suas finalidades estatutarias.

O Tribunal de Contas, 6rgdo do Estado encarregado do controlo
externo das finangas publicas, tem dedicado a maior atengéo a esta realida-
de e tem ja, por isso, alguma experiéncia acumulada nesta area, resultante
dos controlos que tem efectuado nos tltimos anos.

O presente trabalho reflecte, de modo necessariamente breve, essa
experiéncia, na expectativa de que a sua partilha possa ser ttil para a com-
preensdo da razdo de ser das fundagdes de solidariedade social, dos pro-
blemas com que se defrontam e do importante papel de cooperagdo e de
parceria que podem desempenhar com o Estado e outras entidades publi-
cas.

Comega-se por fazer um breve enquadramento das fundagdes de soli-
dariedade social em face da legislagdo portuguesa em vigor, apos o que se
sumariam algumas razdes econdémicas e sociais que podem explicar o seu
desenvolvimento. Descrevem-se a seguir os principais apoios do Estado a
estas institui¢Ges e a sua justifica¢do juridico-econémica. Por tltimo, apds
analise do enquadramento legal do controlo externo exercido pelo Tribunal
de Contas sobre as fundagdes de solidariedade social, apresentam-se alguns
resultados das auditorias realizadas pelo Tribunal nesta drea e problemas
que levantam.

1. Enquadramento juridico das fundagdes de solidariedade social

1.1. As fundagdes de solidariedade social, de acordo com o Estatuto
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 119/83, de 25 de Fevereiro, sdo uma das
modalidades que podem assumir as Instituigdes Particulares de Solidarie-
dade Social (IPPS)'.

Sobre a naturcza juridica das [PSS enquanto pessoas colectivas de utilidade piblica veja-sc,

por todos, FREITAS DO AMARAL, Diogo, Curso de Dircito Administrativo, 3" cd.,
Coimbra, Almedina, 2003, pags. 566 c scgs. Uma sintese do enquadramento juridico das
IPSS podc ver-sc em FATIMA BARROCO, Maria, “As Institui¢des Particulares de Soli-
dariecdade Social — seu enquadramento e regime juridico”, in As_Instituicoes Nio-
Lucrativas ¢ a Accio Social cm Portugal. Lisboa, Editora Vulgata, 1997, pags. 59-74.
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E-lhes, portanto, aplicdvel o enquadramento juridico definido para as
IPPS em geral, com as especificidades expressamente previstas para as
mesmas tendo em conta a sua natureza (art’s. 77° a 86° daquele Estatuto).

Assim, em comum com as restantes modalidades de IPSS, sido suas
caracteristicas (art® 1° do Estatuto das IPSS) as seguintes:

v
v

auséncia de finalidade lucrativa;
constitui¢d@o por iniciativa de particulares;

propésito de dar expressdo organizada ao dever moral de solida-
riedade e de justiga entre os individuos;

autonomia de gestdo, dado que ndo podem ser administradas pelo
Estado ou por um corpo autarquico;

0 seu objecto € a concessao de bens e a prestagio de servigos;

para prosseguirem, entre outros, os seguintes objectivos: apoio a
criangas e jovens; apoio a familia, apoio a integra¢do social e
comunitdria; protec¢éio dos cidaddos na velhice e invalidez e nou-
tras circunstincias de falta ou diminuigao dos seus meios de sub-
sisténcia ou de capacidade de trabalho; promogdo e protecgio da
saude; educacdo e formagdo profissional dos cidadaos; resolugdo
dos problemas habitacionais das populagdes.

As IPSS podem ainda, subsidiariamente, prosseguir outros fins néo
lucrativos compativeis com os seus fins caracteristicos, nomeadamente,
fins culturais, recreativos, etc.

No caso das fundagdes de solidariedade social é ainda seu elemento
essencial a existéncia, como em qualquer fundagéo, do necessario substrac-
to patrimonial, devendo a atribui¢iio dos bens constar do préprio acto de
instituigdo (testamento ou acto entre vivos)™.

2 Admite-sc, porém, que a cxigéncia de dotacio ndo signifique nccessariamente a cxisténcia
dc um “capital” inicial. JA MANUEL DE ANDRADE o admitia ao cscrever que “poderia
bastar um patrimonio s6 potencial (valores que venham a scr obtidos mediante subscrigocs,
cspectaculos ou ofcrtas espontincas)” — Cf. ANDRADE, Manucl A. Domingucs dc, Tcoria
Geral da Relacdo Juridica. Vol. I, Coimbra, Livraria Almedina, 1964, pag. 59. Também

FERRER CORREIA/ALMENO DE SA dcfendem a mesma linha ao referirem que a lei ndo
sc opdc “a constitui¢do de fundagdes secm capital inicial, desde que o financiamento das
actividades projectadas scja asscgurado por outra forma, isto ¢, através dec outros recursos
que nao os rendimentos produzidos por um capital” — cf. FERRER CORREIA, A.c SA,
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Dai que muito justamente se refira que o regime especifico das funda-
¢oes de solidariedade social se encontra dividido entre o Codigo Civil (art’s
185° a 194°) e o Estatuto das Instituigdes Particulares de Solidariedade
Social (Decreto-Lei n® 119/83, de 25 de Fevereiro)’, embora neste tltimo
se retomem muitas das disposigdes em matéria de fundagdes constantes do
primeiro.

Assim, podem visualizar-se no processo de criagdao das fundagdes de
solidariedade social duas fases distintas*: a institui¢io da fundagdo, que é
um acto de direito privado, no qual o instituidor, através de forma especifi-
ca (escritura publica, se € infer vivos, ou testamento publico ou cerrado, se
mortis causa), declara a sua intencdo de constituir um substracto patrimo-
nial auténomo, especificando o patriménio que lhe ¢ afectado e o fim da
fundago; o reconhecimento da fundagio pelo ministro da tutela®, que pode
ser requerido pelo instituidor, seus herdeiros ou executores testamentarios,
ou ser oficiosamente promovido pelos servicos competentes, reconheci-
mento que pode ser negado quando os fins prosseguidos ndo se integrem
nos consignados na lei para as IPSS ou quando os bens afectados a funda-
¢do se mostrem insuficientes para a prossecuc¢do do fim visado e ndo haja
fundadas expectativas de suprimento da insuficiéncia®. Como é sabido, s6
com o reconhecimento a fundagdo adquire personalidade juridica, seguin-
do-se o registo da fundacdo’, com efeitos declarativos, tendo as instituigoes

Almeno de, “dlgumas notas sobre as fundagdes™, in Revista de Dircito ¢ Economia, ano
XV, 1989, pags. 331- 346.

AMADO GOMES, Carla, “Nétula sobre o regime de constituigao das fundagoes particula-
res de solidariedade social em Portugal”, in Revista da Faculdade dc Dircito da Universi-
dade dc Lisboa, vol. XL, n"s. I ¢ 2, pags. 157- 179,

Sobre cstas duas fascs vecja-sc, ainda hoje com muito intcresse, CAETANO, Marccllo, Das
fundacdes — Subsidios para a interpretacao ¢ reforma da legislacdo portugucsa, Lisboa, Edi-
coes Atica, 1962.

O Dcereto-Lei n 152/96, de 30 de Agosto, face as cventuais duvidas que podiam suscitar-sc
pelo facto de, nos termos do art® 17° do Decreto-Lei n® 215/87, de 29 de Maio, sc conferir
ao Ministério da Administraciio Intcrna competéncia cm geral para o rcconhecimento das
fundagdces, rcafirma que, no caso das fundagdes dc solidaricdade social, cssa competéncia ¢
do ministro da tutcla. Vcja-sc também PARREIRAOQ, Luis, “Estado e Fundagdes”, in
Mcméria — Centro Portugués de Fundacées, ano 1, n® 0, Maio/2003, pags. 30-41.

Embora com intensidade mais forte do que noutras fundagdces de dircito privado quanto a
incidéncia do dircito publico, verifica-sc aqui também a “dupla incidéncia juridico-
normativa de rccorte piblico ¢ privatistico™ a que sc alude cm BLANCO DE MORAIS,
Carlos, “Regime juridico das fundagdes privadas™, in Estudos em Homenagem ao Prof.
Doutor Castro Mcndes, Lisboa, s/d, pags. 551-598.

O rcgulamento do registo destas instituicdes no ambito da scguranca social foi aprovado
pela Portaria n* 778/83, de 23 de Julho. Sobre os passos a que obedece cssc registo veja-se
o Fluxograma | in TRIBUNAL DE CONTAS, Auditoria aos Sistcmas dc Controlo na Atri-

s
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registadas automaticamente a natureza de pessoas colectivas de utilidade
publica, com dispensa do registo e demais obrigagdes previstos no Decreto-
Lei n°® 460/77, de 7 de Novembro (art® 8° do Estatuto das IPSS).

1.2. Também em comum com as restantes modalidades de IPSS, as
fundagdes de solidariedade social estdo sujeitas a tutela estabelecida no
respectivo Estatuto (arts 33° a 39° do mesmo).

Essa tutela compreende a sujei¢do a visto dos or¢amentos e contas das
IPSS, a possibilidade de sobre elas incidirem inquéritos, sindicdncias e
inspecgdes ordenados pelos servigos competentes, a faculdade de pedido
judicial de destitui¢do dos corpos gerentes, a possibilidade de ser desenca-
deada pelo ministério publico a suspensdo dos corpos gerentes e a nomea-
¢do de um administrador judicial, o encerramento dos estabelecimentos ou
servigos das IPSS quando, em inquérito ou sindicéncia, se conclua que o
seu funcionamento decorre de modo ilegal ou gravemente perigoso para a
satde fisica ou moral dos beneficiarios, a requisi¢do, observados certos
condicionalismos, de bens afectos as IPSS para serem utilizados com o
mesmo fim e na mesma drea por outras institui¢cdes ou por servigos oficiais
e o cumprimento das clausulas dos acordos de cooperagdo que vierem a ser
celebrados com o Estado.

Os poderes de fiscaliza¢éo e inspecc¢do do Estado sobre as IPSS decor-
rem do estabelecido no art® 63°, n® 5, da Constitui¢do da Republica, sdo
como que uma consequéncia do apoio do Estado as mesmas, e t€m os
objectivos consignados na lei, a saber (art® 89° da Lei n® 32/2002, de 20 de
Dezembro):

- garantir o efectivo cumprimento dos seus objectivos no respeito
pela lei;

- assegurar a defesa dos interesses dos beneficiarios da sua acgao;

- aferir das prossecugdo efectiva dos acordos e protocolos livre-
mente celebrados.

Quanto a estes ultimos, os mesmos resultam da lei (art® 87° da Lei n°
32/2002) ao estabelecer que o “Estado apoia e valoriza as institui¢des par-
ticulares de solidariedade social, designadamente através de acordos ou
protocolos de cooperagéio institucional, prestativa, financeira e técnica
celebrados para o efeito sem prejuizo da respectiva natureza, autonomia e

buicdo dc Subsidios a IPSS com acordo — Relatério de Auditoria n® 37/2001-2" Scccio
Lisboa, 2001, disponivel cm wwnw.rcontas.pt/pt/actos/el_auditoria/2001/37-2001.shim.
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identidade”, disposi¢do que se encontra em consonancia com 0 normativo
constante do art® 4° dos Estatutos das IPSS.

1.3. Finalmente, justifica-se uma breve referéncia a algumas obriga-
¢des que recaiem sobre as IPSS — e também, portanto, sobre as fundagdes
de solidariedade social — e que as aproximam, neste aspectos, dos servigos
e organismos da administragdo central, regional e local e que se projectam
sobre o seu funcionamento.

Em primeiro lugar, registe-se que o Plano Oficial de Contabilidade
Piblica é também aplicavel as organiza¢des de direito privado sem fins
lucrativos que disponham de receitas maioritariamente provenientes do
Orgamento do Estado (n° 2 do art® 2° do Decreto-Lei n® 232/97, de 3 de
Setembro) o que, por certo, abrange a grande maioria das IPSS, que, alis,
estdo sujeitas, desde 1990, ao Plano de Contas das Instituigdes Particulares
de Solidariedade Social, aprovado pelo Decreto-Lei n® 78/89, de 3 de Mar-
¢o.

Em termos algo similares (financiamento maioritario através do
Or¢amento do Estado) — e, portanto, também com incidéncia nas IPSS e,
enquanto modalidades destas, nas fundagdes de solidariedade social — &
ainda de referir:

a) A consideragdo dessas entidades como dono de obra publica, para
efeitos do regime do contrato de empreitada e de concessdo de
obra publica (art® 3°, n° 2, do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Mar-

8
¢o)’;

b) A sujeigdo dessas entidades as disposi¢des de natureza comunitaria
constantes do regime de contratagdo publica relativo a locagdo e
aquisicdo de bens moveis e servigos (arl® 3° do Decreto-Lei n°
197/99, de 8 de Junho).

Relativamente as IPSS, para cfeitos dec obras de construgao de cstabelecimentos de cquipa-

mento social financiadas pcla Scguranga Social, veja-se, em sentido idéntico, o n® 2° da
Portaria n® 138/88, dc | de Margo, na redacgio que lhe foi dada pela Portaria n® 382/96, de
2 dec Agosto.
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2. Fundacgdes de solidariedade social — alguns factores explicati-
vos de natureza econdmica e sociolégica

As fundagoes de solidariedade social combinam os elementos que

caracterizam qualquer fundag¢do com os elementos definidores das institui-
- 3 ¥ . v.. a2k
¢oes particulares de solidariedade social’.

Dai que a sua razdo de ser é, essencialmente, a de qualquer fundagéo —
na sua origem esta a inten¢do de alguém, com uma finalidade altruista,
afectar um determinado patriménio a um determinado fim. E, alias, esta
base patrimonial afecta a um determinado fim que constitui a esséncia de
qualquer fundag@o e a distingue de outras formas — como as de base asso-
ciativa - de realizagdo de uma finalidade nio-lucrativa'®. Assim, tradicio-
nalmente, as fundagdes de direito privado assumem-se como uma via de os
cidaddos, em principio os mais abastados, moldados por um espirito de
generosidade ou uma determinada visdo do mundo e da vida, concretiza-
rem os seus desejos de, de uma forma duradoura, que sobreviva a sua exis-
téncia fisica, por um determinado patriménio ao servigo dos outros, da
comunidade, projectando em muitos casos a sua memoria. Ha, aqui, portan-
to, uma afirmac&o de vontade predominantemente individual, um patrimé-
nio afecto, uma finalidade ndo lucrativa e uma vocagao intertemporal.

Sao multiplas as razdes que tém sido apresentadas para explicar a ins-
tituigdo de uma fundagdo, que vdo desde motivagdes religiosas ou de reali-
zag@o de um ideal até ao puro altruismo, ndo faltando casos em que pode
haver preocupagdes de assegurar a sobrevivéncia de uma actividade, salva-
guardar a unidade de um patrimonio ou a simples projec¢do pessoal.

Nos tempos mais recentes, também se pode encontrar uma motivagao
acrescida para a constitui¢do de fundagdes (e outras entidades nao gover-
namentais) na chamada crise do Estado-Providéncia, em que sdo os parti-

9 . W . . o 2 ~ . = . g
VARIZ, Paulo Eurico, "4 singularidacde analitica das fundagdes de solidariedade social”,

in As fundacées portugucsas (Coordenagio de PESTANA BARROS, Carlos ¢ GOMES
DOS SANTOS, J.C. ), Lisboa, Vulgata, 2000, pags. 139-154. Cf. também, cspccificamente
sobre as tcorias explicativas das IPSS, do mesmo autor, Fundamentos Econdmicos ¢ Socio-
l6gicos das Instituicdes Particularcs de Solidaricdade Social, Lisboa, Associagdo Portuguc-
sa dc Scguranca Social (através da EditoraVulgata), 1998.

% Nas fundagdes sobressai o conjunto de bens patrimoniais afcctados por um individuo, ou
varios, ¢ até por uma pessoa juridica, a determinado cscopo ou interesse de naturcza social
(universitas rerum); nas associagdcs avulta uma pluralidade de pessoas associadas com vis-
ta a rcalizagdo dc um intcresse comum (universitas personarum). Cf. PROCURADORIA
GERAL DA REPUBLICA, “Parecer n” 611/2000", in Diario da Republica, II séric, n 55,
dc 6 de Marco de 2001, pags. 4218-4236
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culares que tém de tomar nas suas maos, de forma crescente, papeis que o
Estado ndo pode ou ndo sabe desempenhar ou que sdo melhor desempe-
nhados por organizagées que emanam directamente da sociedade civil.

Neste contexto, as fundagdes comegam a reflectir a liberdade de ini-
ciativa dos cidaddos em geral, deixando de ser apenas uma emanagéo de
uma vontade individual para passarem a ser, desde o inicio, o produto de
uma ac¢do que congrega varias pessoas, uma forma especifica de concreti-
zar t?::nicamente o direito de associagdo, um desenvolvimento natural
deste .

Ainda que continuando a ser marcada por um substracto patrimonial,
agora resultando, muitas vezes, de varias contribui¢des e dotagdes, a fun-
dagdo assume-se cada vez mais como expressdao de uma vontade de grupo,
aberta ao trabalho e dedicac@o de varias pessoas, tdo tipico do voluntariato
(existem, alids, casos em que o patrimoénio da fundag@o € reunido por subs-
crigdo publica)'?.

A intersec¢do da fundagdo com os elementos definidores das institui-
¢oes particulares de solidariedade social comega por fazer-se pelo fim visa-
do pela fundagio — o da solidariedade social.

Apesar de se desconhecerem estudos aprofundados dirigidos em Por-
tugal a inquirir especificamente das motivagdes pelas quais uma fundagio
de solidariedade social se acolhe ao regime das IPSS, esse acolhimento tem
sido apresentado como tendo a sua razdio .de ser no desejo de potenciar a
sua actuagdo, associando alguns elementos que caracterizam as IPSS, entre
os quais o de uma logica de acgéio mais colectiva, sem perderem as virtua-
lidades que as caracterizam enquanto fundagdes, dos quais se destaca a da
longevidade garantida pela existéncia de um patriménio afecto.

Com efeito, a possibilidade de um maior apoio do Estado, por sendo
IPSS ter acesso mais facilitado a um conjunto de subsidios e regalias, ndo
pode deixar de ser tida em conta como razdo de peso, pois permite a funda-

i MACHETE, Rui, Sobrc as Fundacdcs ¢ Azcredo Perdigdo, Lisboa, 1993, pags. 13 ¢ scgs.

2 Tenha-se igualmente presente a cventual influéneia fiscal ao sc prever a possibilidade de
screm considerados como custos ou perdas na sua totalidade os donativos concedidos a
“fundacodcs dc iniciativa exclusivamente privada que prossigam fins de naturcza social ou
cultural, rclativamente a dotacdo inicial”, E neeessario, porém, um rcconhccimento dos
donativos por despacho ministerial, sendo os donativos no caso de sc destinarem cxclusi-
vamente a prossccucdo de tins de caracter social considerados cm 140 % do scu valor. Cf.
arl” 1" do Estatuto do Mccenato, aprovado pelo Decereto-Lei n® 74/99, de 16 de Margo.
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¢do complementar os rendimentos do seu patriménio com outras receitas,
provenientes designadamente do Estado ou outros entes publicos, dando,
assim, suporte financeiro a actividades que ndo seria possivel levar a cabo
apenas através do trabalho voluntario e generoso de muitos cidadaos. Por
outro lado, a qualidade de IPSS pode permitir a fundagdo acolher-se mais
rapidamente ao estatuto de pessoa colectiva de utilidade publica, com todas
as vantagens, designadamente fiscais, inerentes.

Nio obstante, poder-se-ia encontrar na mais ampla tutela do Estado
que caracteriza as IPSS um factor eventualmente dissuasor de as fundagdes
com fins de solidariedade social se acolherem ao estatuto das IPSS. Embo-
ra essa tutela ressalve sempre a autonomia e independéncia das institui¢des,
poderia ser lida como interferéncia na sua gestio, mas nem isso tem acon-
tecido pois tal tutela, como se vera, ndo tem sido exercida com grande
exigéncia.

A possibilidade de obter um apoio do Estado pode, alids, ser um
incentivo ao nascimento de uma fundago de solidariedade social, quer por
decisdo de um sé individuo quer reunindo na origem a contribui¢do de
varios cidad@os.

O que ha que evitar é que o apoio do Estado seja tdo avassalador que
modifique qualitativamente a natureza das fundagdes de solidariedade
social como manifestagdes da sociedade civil, ou dito de outro modo, que
as transforme em “prolongamentos artificiais através dos quais o Estado-

providéncia decide levar a cabo os seus papéis™'>.

Em resumo e correndo o risco de uma sintese algo redutora, as funda-
¢oes de solidariedade social, quer sejam o resultado de uma ac¢@o indivi-
dual quer derivem de uma associagdo de vontades, pretendem, de uma
forma duradoura, assegurar uma ac¢do de cariz social mais vasta do que a
que seria possibilitada pelo patriménio afecto, o que conseguem tornando-
se beneficiarias de doagdes ou transferéncias que o estatuto de IPSS torna
mais fécil obter.

13 MOZICAFFREDO, J. “O Estado-providéncia em Portugal: Estratégias Contraditorias”,
in Sociologia — Problemas ¢ Praticas, 1992, 12, pags. 57-89.
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3. O apoio do Estado as fundacdes de solidariedade social

3.1. O apoio do Estado as IPSS — e, portanto, também as fundagdes de
solidariedade social - concretiza-se, por um lado, num amplo leque de
transferéncias e subsidios, grande parte dos quais objecto de uma certa
contratualizagdo através de acordos, e nos beneficios fiscais de que as
mesmas gozam ou de que usufruem as pessoas singulares ou colectivas que
lhes fazem donativos.

Assim, em primeiro lugar, devem referir-se as transferéncias ao abrigo
de acordos de cooperagdo que, em 2001, ascenderam no total a cerca de
140 milhdes de contos, representando 75% das despesas totais do Estado
nesse ano com a chamada acgo social'® e envolvendo 86 % do total das
IPSS existentes. Estes apoios, tal como se encontram moldados nos seus
aspectos essenciais, traduzem a comparticipagdo do Estado nos custos que
as IPSS tém com o exercicio da acgdo social que cabe ao Estado desenvol-
ver — sdo afinal a contratualizagdo de respostas sociais com entidades pri-
vadas nao lucrativas. Os mesmos tém sido concedidos com base no Despa-
cho Normativo n.® 75/92, de 20 de Maio, que estabelece as normas regula-
doras de cooperagdo entre os CRSS e as IPSS. Ao seu abrigo tém vindo a
ser celebrados protocolos anuais entre o Ministério da Seguranga Social e
do Trabalho e as Unides das IPSS, das Misericordias e das Mutualidades
Portuguesas. Esses protocolos estabelecem os valores por utente e por
valéncia, que constituem, em conjunto com o periodo a considerar em cada
caso, os parametros de que depende o célculo da comparticipagdo financei-
ra a pagar. O sistema € objectivo, mas as comparticipagdes da Seguranga
Social por utente sfo por regra uniformes, nao atendendo a situagao sécio-
econdémica dos mesmos'”.

' Nos termos da Lei de Bascs da Scguranga Social ( Lei n® 32/2002, dc 20 de Dezembro), as
despesas do sistema de scguranga social com a acgdo social sdo financiadas através de
transferéncias do Orgamento do Estado (art® 110° n® 2), podendo ainda scr reccitas da
acgdo social as verbas consignadas por lci para cssc cfeito, nomcadamente as provenientes

_ dos chamados jogos sociais (art” 110°, n" 4)

> Ji as comparticipagdes a receber dos utentes pelas instituigdes tém por referéncia pereen-
tual, cm cscala progressiva, os niveis de rendimentos dos agregados familiarcs — cf. Norma
XVI, 1, ¢) do Despacho Normativo n® 75/92, de 23 de Abril de 1992. Existe, no cntanto,
uma certa opacidade no sistcma, ja que, como bem sublinha ILIDIO DAS NEVES, “as pra-
ticas administrativas, frequentes na gestio da acgdo social, com basc nas quais sido normal-
mente cstabelecido os valores das comparticipagdes familiares devem ser substituidas por
formas dc ecnquadramento normativo que respeitem os requisitos cstabelecidos no art® 112°
da Constituicio da Rcpublica sobre actos normativos” — cf. NEVES, llidio das, Lei dc
Bascs da Scguranca Social - Comentada ¢ Anotada, Coimbra, Coimbra Editora, 2003, pag.
213.
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Mas apesar destes apoios representarem uma propor¢do muito signifi-
cativa e relevante no conjunto das despesas de acgdo social, a repercussio
da actividade das IPSS no campo da despesa corrente ndo se esgota nos
referidos acordos, pois estas sdo também beneficiarias dos chamados sub-
sidios eventuais a IPSS, que, em 2001, se cifraram em mais de 5 milhdes
de contos a que devem acrescer-se os subsidios por via do Fundo de Socor-
ro Social (FSS)'® e os apoios através de programas especificos, como por
exemplo o PILAR (Programa de Idosos em Lar).

Haé ainda a considerar os subsidios destinados a investimento por via
do Programa de Investimentos e Despesas de Desenvolvimento da Admi-
nistragdo Central (PIDDAC), cujo total destinado a “Acgéo e Reintegragio
Social”, maioritariamente destinado a IPSS, atingiu em 2001 cerca de 13
milhdes de contos. Por esta via sdo financiadas obras de construgéo,
ampliagdo ou remodelagdo de estabelecimentos sociais das IPSS, incluindo
o equipamento necessario ao seu funcionamento. O financiamento ndo
pode exceder uma percentagem do valor que se obtenha multiplicando o
numero de utentes a abranger pelo custo maximo/utente, definido anual-
mente para cada estabelecimento, percentagem que, nos termos da Portaria
n’ 138/88, de 1 de Margo, pode atingir, conforme os casos, 80 % ou 65 %
do custo total, havendo a possibilidade de a mesma ser aumentada, a titulo
excepcional, nas situagdes em que se conjugue a manifesta prioridade do
equipamento com a comprovada insuficiéncia financeira da IPSS em causa.

Finalmente, sublinhe-se que as repercussdes sobre o erario publico da
actividade das IPSS ndo tém exclusivo no reflexo denotado ao nivel da
despesa directa. Ao constituirem-se e serem reconhecidas como tal, por via
do respectivo registo, acto administrativo de natureza imperativa, ficam de
imediato em condigdes de acesso a um vasto leque de beneficios fiscais, ou
podem ser-lhe feitos donativos aceites para efeitos de determinagdo do
rendimento tributavel dos doadores, em ambos os casos naturalmente com
efeitos correlativos sobre a receita potencial do Estado.

Esses beneficios fiscais estdo previstos quer nos Cddigos dos varios
impostos (caso das isen¢des de imposto sobre o rendimento das pessoas
colectivas—IRC, imposto municipal sobre as transmissdes onerosas de imo-

16 - . . ‘i ; ;
"0 FSS — que concede subsidios por naturcza a titulo cxcepeional - ¢ financiado através

sobretudo de parte do produto liquido das reccitas do totobola ¢ do totoloto.
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veis e imposto do selo )" quer na lei que regula os beneficios fiscais a
pessoas colectivas de utilidade ptblica ( Lei n® 151/99, de 14 de Setembro)
quer em legislagdo especifica aplicavel a IPSS ( caso da restituigdo de IVA
a IPSS' — Decreto Lei n® 20/90, de 13 de Janeiro, com a redacg¢do que lhe
foi dada pela Lei n° 52-C/96, de 27 de Dezembro, e da isen¢do de imposto
automével — Decreto-Lei n® 27/93, de 12 de Fevereiro)'’. E possivel con-
cluir pela analise destes beneficios que as vantagens fiscais de que pode
gozar uma fundagéo de solidariedade social enquanto IPSS sdo mais largas
que as aplicdveis a outras fundag¢des privadas, mesmo que declaradas de
utilidade ptblica®.

Nio se dispdem de elementos fidveis sobre o custo em termos de
“despesa fiscal” destes beneficios fiscais. No entanto, estima-se que em
2001 a restitui¢do de IVA as IPSS nos termos do Decreto-Lei n® 20/90, de
13 de Janeiro, tenha atingido 5,6 milhdes de contos.

Finalmente, cumpre sublinhar que, nos termos do Estatuto do Mecena-
to, aprovado pelo Decreto-Lei n° 74/99, de 16 de Margo, os donativos a
fundagdes de solidariedade social gozam de tratamento fiscal privilegiado.
Assim, relativamente a dotagdo inicial, os donativos a essas fundac¢des
podem ser considerados custos para efeitos fiscais para efeitos de IRC e em
140 % do seu montante. Os restantes donativos sio abrangidos pelo regime
do chamado mecenato social: sdo aceites como custos até ao limite de 8 %0

"7 No caso do IVA, veja-sc ainda a isengdo de que podem benceficiar certas transmissacs de
bens ¢ prestacdes de servigos cfectuadas por IPSS, nos termos designadamente dos n's. 7 ¢
8 do art” 9° do respectivo Codigo.

"% Essa restituicdo, que tem a naturcza téenica dc uma subvengao, respeita a aquisigoes de
bens ¢ servigos relacionados com a construgdo, manutengdo ¢ conscrvagdo de imévcis utili-
zados total ou principalmentc na prossccugido dos fins cstatutdrios das IPSS, a aquisi¢ocs de
bens ¢ servigos relativos a clementos do activo imobilizado corpérco das PSS sujcitos a
deperecimento ¢ a aquisi¢do de veiculos automdéveis novos ¢ a reparagdo dos mesmos, nes-
tes casos desde que csses bens scjam utilizados tinica ¢ exclusivamente na prossccugio dos
fins estatutdrios das IPSS. O Tribunal dc Contas levou a cabo em 2000 uma auditoria a
cstas restituigoes a IPSS, em que também analisa a actuagio dos scrvigos de administragio
fiscal nestc dominio, cujas conclusdes sc cncontram sintcticamente reflectidas no Parecer
do Tribunal sobre a Conta Geral do Estado de 1998, publicado Diario da Republica, I1
séric, n® 297-2° suplemento, dc 27 dc Dezembro de 2000 ¢ também disponivel cm
www.tcontas.pt/pt/actos/parecer /1998/pp1998.shim.

. Nos termos do Decreto-Lei n* 199/99, de 8 de Junho, as IPSS, como cntidades cmpregado-
ras, gozam ainda da redugio para 19,6 % da taxa contributiva para a scguranga social a scu
cargo cm rclacdio aos scus trabalhadores ( a reducio aplicavel no caso de entidades sem fim
lucrativo ¢ para 20,6 %).

¥ Sobre o regime fiscal das fundagdes veja-sc CASALTA NABALS, José, “O Regime Fiscal

das Fundagoes ', in Ciéncia ¢ Téenica Fiscal, n® 406, Abril-Junho/2002, pags. 127-154.
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do volume de negdcios (e em alguns casos sem qualquer limite), podendo
ser considerados como custos para aquele efeito em 130 % ou 140 %
daquele valor, conforme os casos. Idéntico regime € aplicavel as empresas
em nome individual para efeitos de IRS. Os particulares podem também
deduzir a sua colecta de IRS 25 % das importancias atribuidas a IPSS até
ao limite de 15 % da colecta de IRS (ou sem qualquer limite nos casos em
que para efeitos de IRC ndo haja lugar a aplicag@o de qualquer limite).

3.2. O apoio do Estado as IPSS ndo estda nem pode estar em causa.
Alids, em muitos casos, pode questionar-se que esse apoio tenha a natureza
de um subsidio as IPSS pois representa apenas a comparticipagdo contra-
tualizada nos custos que as IPSS tém de suportar com o exercicio da ac¢do
social que cabe ao Estado desenvolver.

Além disso, é geralmente reconhecida a justificagdo para esse apoio,
com base quer em argumentos de natureza juridico-constitucional (maxime
art® 63°, n° 5, da Constituigdo da Republica) quer em argumentos de indole
econémica e social. Entre estes tltimos sdo invocadas®':

- “razdes de eficiéncia econdmica” — as IPSS produzem bens
publicos ou quase-publicos, geradores de “externalidades” posi-
tivas, que justificam os apoios do Estado;

- “razdes de descentralizagdo geogréfica e eficécia organizativa” —
dado que as IPSS assumem um caracter descentralizado e tém
uma maior proximidade dos destinatarios da acgdo social, podem
facilitar a criagdo de uma rede de servigos que garantam com
maior eficacia a satisfagdo das necessidades dos cidadaos dela
carenciados®;

- “razdes de envolvimento da sociedade civil” — o apoio as IPSS &
um incentivo a que sejam os proprios cidaddos a auto-
organizarem-se, tirando partido e potenciando as sinergias do
voluntariado e do comportamento altruista dos cidadzos™.

! CELESTE CARDONA, Maria ¢ GOMES DOS SANTOS, Jos¢ C., “Apoio fiscal do Estado
as Institui¢oes de Solidariedade Social”, in As Instituicoes Nao-Lucrativas ¢ a Accdo
Social cm Portugal. Lisboa, Editora Vulgata, 1997, pags. 75-86.

22 De acordo com alguns principios fundamentais dc todo o sistema dc scguranga social:
principio da descentralizagdo (art” 18° da Lei n® 32/2002, de 20 de Dezembro) ¢ principio

_ da subsidaricdadc social (art” 12" da mesma Lci)

= Alids, de acordo com um dos principios orientadores da acgdo social [alinca 1) do art® 83"
da Lei n 32/2002, de 20 dc Dezembro], a lei, nos termos do art® 91" da mesma Lei n*
32/2002, “incentiva o voluntariato ¢ promove a participacio solidaria cm acgdes daqucla
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Este apoio, no entanto, além das restricdes or¢amentais inerentes a
qualquer politica publica e também por causa delas, tem sempre de ser
avaliado numa oOptica de custo-beneficio, tomando em consideragdo o
resultado da actividade das IPSS para a prossecug@o dos objectivos sociais
que justificam aqueles apoios e para a correcgdo de assimetrias, designa-
damente geograficas.

Além disso, essa avaliagdo — e o proprio desenho dos apoios - ndo
pode ignorar as vulnerabilidades que tém sido apontadas a acgdo das IPSS,
a que as fundagdes de solidariedade social por certo ndo escapardo. Assim,
ja foi sublinhado o receio, ainda que ndo generalizado a todas as institui-
¢des, “de que, com a liberalizagdo da tutela, as instituigdes passem a orien-
tar-se predominantemente para o apoio da popula¢do com mais recursos e,
portanto, a deixar de fora aquela que ndo garante as institui¢des um rendi-
mento seguro (risco de remercadorizagdo) ou de que reduzam a qualidade
dos servigos prestados (risco de desqualificagdo)™.

Estes riscos estdo, por certo, na base do disposto na nova Lei de Bases
da Seguranga Social (art’ 87°, n° 2, da Lei n°® 32/2002) ao dispor que as
IPSS “poderdo ser diferenciadas positivamente nos apoios a conceder, em
funcdo das prioridades de politica social e da qualidade comprovada do seu
desempenho”

Tudo isso justifica um controlo do Estado que, ndo pondo em causa a
liberdade de iniciativa e a independéncia das institui¢Ges, acautele devida-
mente o uso dos dinheiros piblicos da forma mais eficiente possivel.

4. Controlo financeiro externo das fundacdes de solidariedade
social

4.1. Apesar das fundagdes privadas de solidariedade social, enquanto
instituigdes particulares de solidariedade social, estarem sujeitas a uma
ampla tutela do Estado, o controlo financeiro externo, a cargo do Tribunal

naturcza num quadro dec liberdade ¢ responsabilidade, tendo em vista um cnvolvimento
cfectivo da comunidade no desenvolvimento da acgio social”.

24 HESPANHA, Pcdro, “Em torno do papel providencial da sociedade civil portuguesa’, in
Cadecrnos de Politica Social, n® I, Junho dc 1999, pags. 13-31. Para o mesmo autor cxistira
uma tendéncia no scntido de as institui¢des perspectivarem a sua relagdo com os cidadaos
através de uma sclectividade que “potencialmente exclui as situagdes de maior vulncrabili-
dade social ¢ por uma responsabilidade social entendida de uma forma restrita, isto ¢, ndo
abrangendo sendo os cidaddos incluidos”.
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de Contas, sobre as mesmas nido se diferencia, em termos substanciais, do
que pode ser exercido sobre qualquer outra fundagdo privada.

Assim, dispde o art® 1°, n° 1, alinea f) e n° 2, da Lei n°® 14/96. de 20 de
Abril, que estdo sujeitas a fiscalizagao sucessiva do Tribunal de Contas, por
decisdo deste ou a requerimento de um décimo dos deputados a Assembleia
da Reptblica ou do Governo, “as fundagdes de direito privado que recebam
anualmente, com caracter de regularidade, fundos provenientes do Orga-
mento do Estado ou das Autarquias Locais”.

Esta fiscalizacdo sucessiva € exercida apenas através da realizagdo a
todo o tempo de acgdes de controlo da legalidade, incluindo a boa gestdo
financeira (art® 2°, n° 1, da Lei n® 14/96).

Quanto ao ambito desse controlo, embora a letra da lei ndo o diga
expressamente, em homenagem a natureza privada destas entidades, tem-se
entendido que o mesmo se restringe a aplicagdo dos fundos piblicos rece-
bidos pela fundagio®.

E isso que resulta, alids, da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, que repro-
duz no seu art® 2°, n° 2, alinea g), o art® 1°, n° 1, alinea f), da Lei n° 14/96,
acrescentando-lhe “relativamente a utilizagdo desses fundos”, ou seja dos
fundos publicos recebidos.

Por outro lado, o Tribunal tem feito uma interpretagdo restritiva do
comando contido no art® 51°, n° 1, alinea o), da Lei n°® 98/97, segundo o
qual “estdo sujeitas a elaboragao e prestagio de contas [ao Tribunal] (...) as
entidades previstas no n° 2 do art® 2°”, o que incluiria as fundagées de direi-
to privado que recebam com caracter de regularidade fundos publicos.

No entanto, na linha do que dispunha a Lei n® 14/96 a este respeito —
que ndo sujeitava essas entidades a obrigagéo de prestar contas ao Tribunal
— e em coeréncia com o controlo que pode ser exercido pelo Tribunal, que
se limita a utilizacdo de fundos publicos, justifica-se a interpretagdo restri-
tiva indicada no sentido de as funda¢des privadas, incluindo as de solida-
riedade social, ndo serem obrigadas a prestar contas anuais ao Tribunal®®.

2 SOUSA, Alfredo José dc, “As Fundagoes e o Controlo Financeiro do Tribunal de Contas”,
in Memoria — Centro Portugués de Fundacdes. ano I, n® 0, Maio de 2003, pags. 62-65.

% Alias, no Estatuto das IPSS, aprovado pclo Decreto-Lei n® 119/83, de 25 de Fevereiro, ja sc
cstabelece, no scu art” 33", que os orgamentos ¢ as contas das IPSS carccem de visto dos
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Assim, o controlo financeiro externo exercido pelo Tribunal de Con-
tas, no que as fundagdes privadas de solidariedade social se refere, € exer-
cido apenas, com o dmbito acima indicado, através de auditorias “a realizar
em qualquer momento (...) de qualquer tipo ou natureza a determinados
actos, procedimentos ou a aspectos de gestdo financeira (...)” (art® 55° n°
1, da Lei n°® 98/97).

Esse controlo € concomitante ou sucessivo, ndo abrangendo, portanto,
a fiscalizag@o prévia — o chamado visto prévio — de quaisquer actos ou
contratos dessas fundagdes (art’ 47°, alinea a), da Lei n® 98/97), nem a
efectivagdo jurisdicional de responsabilidades financeiras dos seus dirigen-
tes (art® 5°, n° 1, alinea e) e art® 57°, n° 1, da mesma Lei).

4.2. Que dizer deste enquadramento normativo relativamente ao con-
trolo financeiro do Tribunal de Contas relativamente as fundagdes privadas
de solidariedade social, reconhecidas como IPSS

?

De acordo com os principios consagrados a nivel internacional neste
dominio parece que a lei portuguesa € algo restritiva.

Assim, de acordo com a INTOSAI (“International Organisation of
Supreme Audit Institutions”)*’, na sua Declaragio de Lima de 1977, que
contem as directivas basicas para o controlo financeiro, recomenda-se aos
paises membros o seguinte (art® 24):

“l. A entidade suprema de controlo deve dispor dos mais amplos
poderes para controlar a utilizacdo das subvengdes realizadas com
fundos publicos.

2. Se a finalidade do controlo o exigir, este deve alargar-se a tota-
lidade das operagdes da entidade subvencionada, em especial se a
subvengdo em si mesma ou em propor¢do dos rendimentos ou da
situagdo financeira da entidade beneficiaria for consideravelmente
elevada.

3. A utilizag@o abusiva dos fundos da subven¢ao deve implicar a
obrigagdo de reembolso”.

scrvigos competenles, mas cssas contas “ndo cstdo sujeitas a julgamento do Tribunal de
Contas”.

7 A INTOSAI ¢ uma organizagao internacional, com o cstatuto de organismo consultivo do
Consclho Econémico das Nagdes Unidas, criada cm 1953, com sede em Viena, que agrupa
170 instituigocs superiores de controlo das finangas publicas, cntre as quais o Tribunal dc
Contas dc Portugal.
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Ora, em Portugal, o Tribunal de Contas tem mandato legal apenas
para controlar a utilizagdo dos fundos puiblicos recebidos, mesmo tratando-
se de IPSS e nfo pode exigir directamente a estas ou aos seus responsaveis
a devolug@o dos fundos indevidamente utilizados.

No entanto, em muitos casos, a primeira limitagdo nem sequer ¢ exe-
quivel pois ndo € possivel o controlo da utilizagdo dos dinheiros publicos
sem alargar a analise a toda a actividade desenvolvida pela entidade bene-
ficidria que € financiada em parte desse modo.

Por outro lado, tem sido objecto de polémica, mesmo a nivel interna-
cional, que a responsabilizagdo financeira n3o abranja, pelo menos em
certos casos, os responsaveis das entidades beneficiarias dos apoios conce-
didos pelo Estado quando utilizam indevidamente os fundos ptblicos assim
transferidos, em especial tratando-se de institui¢cdes privadas objecto de tdo
amplo apoio e fiscalizagdo do Estado como as IPSS. Ha até quem considere
um contra-senso excluir esses responsaveis da jurisdigdo financeira do
Tribunal de Contas e, ao mesmo tempo, sujeitar essas entidades a controlo
financeiro desse Tribunal®®.

Trata-se de questdes que merecem adequada ponderagdo em todas as
suas vertentes pois ndo se ignoram os dificeis problemas praticos que pode-
riam ser suscitados pelo alargamento da jurisdi¢io do Tribunal de Contas
no sentido indicado.

De qualquer modo, ainda que limitado, o Tribunal de Contas pode
exercer, em face da legislagdo em vigor, um controlo sobre os apoios cana-
lizados para as IPSS, incluindo as fundag¢des de solidariedade social, a dois

29
niveis™:

- sobre os organismos e servigos que concedem e/ou pagam oS
subsidios, pois estes tém de estar em conformidade com as atri-
buigdes que lhes cabem e cumprirem todos os requisitos legais,
substantivos e formais, que disciplinam a realizag@o de despesas

28

Cf. SANCHEZ, Begonia Scsma, Las subvenciones publicas, Valladolid, Editorial Lex
Nova, 1998, pag. 715.

2 Vcja-sc igualmente ALVES CARDOSO, José, Controlo de subvencdes a entidades ndo

ptblicas. Comunicagdo apresentada ao I Encontro dos Tribunais de Contas dec Espanha ¢

Portugal, Lisboa, Sctembro de 2003, mimeo.
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publicas, incluindo, se for caso disso, o controlo das entidades
beneficiarias dos apoios™’;

- sobre as entidades beneficidrias dos subsidios quanto a correcta
aplica¢do dos fundos publicos recebidos.

E havendo lugar a efectivagdo de responsabilidades financeiras, quer
de natureza sancionatéria quer reintegratoria, ela pode ser exercida pelo
Tribunal em relagao aos responsaveis dos organismos e servigos indicados
em primeiro lugar.

E este o controlo que o Tribunal de Contas tem exercido.

5. Evidéncia retirada de algumas auditorias do Tribunal de Con-
tas na area das IPSS

O Tribunal de Contas tem realizado nos tltimos anos algumas ac¢oes
de controlo em que as relagdes do Estado, através da Seguranga Social,
com as IPSS e o funcionamento das IPSS quanto a utilizagdo dos subsidios
e outras vantagens recebidas do Estado tém sido objecto de analise. Trata-
se, na maioria dos casos, de acgdes que nio incidiram em particular sobre
fundagdes de solidariedade social, mas considera-se que a evidéncia delas
retirada, quanto a natureza dos problemas detectados, se aplica as IPPS em
geral e, portanto, também as fundagdes de solidariedade social.

Assim, em 2001, foi concluida uma “Auditoria aos Sistemas de Con-
trolo na Atribui¢io de Subsidios a IPSS com Acordo™', que se debrugou
quer sobre o controlo interno sobre as IPSS exercido ao nivel das Institui-
¢oes de Seguranga Social quer sobre algumas IPSS em especial, na dupla
vertente de analise do controlo interno implantado pelas mesmas e analise
da legalidade, regularidade e correc¢@o econdmica e financeira na aplica-
céo dos subsidios recebidos ao abrigo de acordos com a Seguranga Social.

O sistema global de controlo interno das IPSS pelos servigos do Esta-
do revelou-se deficiente a varios niveis: quanto ao registo destas institui-
¢des; quanto a circulagdo de informagdo entre os varios servigos; quanto ao

30 Chamando a atengdo, cmbora cm contexto diferente, para a necessidade de, nomeadamente,
a concessdo desses subsidios caber nas atribuigdes ¢ competéncias da entidade concedente
veja-sc PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA, “Parecer n” 2/2001 ", in Didrio da

X Republica, 11 séric, n® 245, de 22 de Outubro de 2001, pags. 17638-17654.

' Relatério  de  Auditoria 0 37/2001 - 2*  Scceao, disponivel cm
www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2001/37-2001.shtm
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acompanhamento dos acordos celebrados; e quanto ao controlo, ainda que
meramente formal, dos or¢amentos e contas que sdo obrigatoriamente
enviados aos servigos. Em especial:

- ha um acompanhamento relativamente precario da frequéncia
real de utentes (base fundamental do célculo do subsidio) e da
qualidade dos servigos prestados, verificando-se uma falta gene-
ralizada de capacidade para verificar no terreno o efectivo cum-
primento dos acordos;

- ha um numero significativo de instituigdes que ndo enviam a
Seguranga Social orgamentos e contas (cerca de 17 % do total),
sendo ainda baixa, relativamente aos que sdo enviados, a propor-
¢do dos que sd@o visados pelos servigos ( em média, no melhor
dos casos, cerca de 60 % ).

O controlo interno das trés IPSS entdo auditadas revelou também
varias lacunas de indole contabilistica, em especial quanto a imputagédo de
custos comuns as varias valéncia prosseguidas e aos controlos da comparti-
cipag@o dos utentes, mas ndo foram detectadas situagdes merecedoras de
censura ao nivel da utilizagdo dos recursos publicos.

Também em 2001 foi concluida uma “Auditoria ao Programa de
Apoio Integrado a Idosos (PAIL)”*?, que envolveu, quanto a projectos de
promogdo local, a andlise de financiamento de pequenas obras de cinco
instituigdes, tendo-se constatado atrasos de varios anos no processamento
dos subsidios e auséncia de regras claras e transparentes quanto & forma
como ¢ cumprido o limite de financiamento de 80 % das despesas elegi-
veis, havendo alguns casos de financiamento de despesas ndo elegiveis que,
no entanto, foram autorizados a titulo excepcional, sendo também assinala-
das dificuldades de controlo ao nivel dos valores com que as instituigdes
contribuem para os projectos para efeitos de calculo do aludido limite de
financiamento.

Ja em 2003 foi concluida a “Auditoria a Despesas Especificas do
PIDACC e Programas Préprios da Seguranga Social”®, que se debrugou
numa 4rea do pais — o distrito de Evora — sobre os apoios financeiros con-
cedidos a IPSS no ambito do PIDACC - Programa “Ac¢éo e Integragdo

32 Relatério de Auditoria n" 16/2001 Q2F Sccgio, disponivel cm

. Www.tcontas.pt/pt/actos/rcl_auditoria/2001/16-2001.shtm.

7 Relatério de Auditoria n® 18/2003 — 2" Sccgdo. Uma sintese deste Relatorio esté publicada
no Parccer do Tribunal sobre a Conta Geral do Estado de 2001, disponivel no modo indica-
do na nota scguinte.
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Social” e de Programas Proprios da Seguranca Social. Foram detectadas
varias insuficiéncias e irregularidades, algumas das quais relacionadas com
o ndo cumprimento por parte das IPSS do regime de empreitadas de obras
publicas, a ndo responsabilizagdo das instituigdes pela comparticipagdo
financeira que lhes cabia no custo total das obras e a comparticipagédo do
Estado por valor superior ao estabelecido, incluindo em alguns casos o
financiamento sem base legal de trabalhos a mais. Por outro lado, verifi-
cou-se que o controlo dos pagamentos das comparticipa¢des financeiras as
IPSS estava apenas ligado as dotagdes or¢amentadas para cada uma delas e
ndo a execugdo de cada um dos empreendimentos/obras, o que pode origi-
nar o sobrefinanciamento por parte do Estado. Especial referéncia deve ser
feita ao facto de o Estado ter efectuado comparticipagdes financeiras calcu-
ladas com inclus@o de IVA, quando as IPSS tém direito ao reembolso deste
imposto.

Finalmente, existe uma situagdo, algo singular, divulgada no Parecer
do Tribunal sobre a Conta da Seguranga Social de 2001.>* Trata-se da
situagdo de uma fundagdo de solidariedade social, que, além dos apoios
normais que tem recebido do Estado, por varias vias, beneficiou de um dito
subsidio reembolsével por parte da Seguranga Social no montante de 80
mil contos em 1995 a que acresceu um outro com a mesma natureza € o
mesmo montante em 1998. Esses subsidios nao foram ainda reembolsados.
Ja em 2002 foi celebrado um denominado “Acordo de Regularizagdo e de
Penhor sobre Depdsito a Prazo” entre a fundagdo, o IGFSS e uma institui-
¢do de crédito, no qual o IFFSS constituiu a favor da institui¢do bancaria
um penhor sobre uma conta de depdsitos a prazo, no valor de 1,4 milhdes
de euros em reforgo das garantias bancarias concedidas pela fundagéo a
essa instituicdo bancdria. Esta situagio estd em analise, para verificar
designadamente a sua base legal.

Eis algumas evidéncias retiradas da actuag@o recente do Tribunal.

Embora essas evidéncias revelem um retrato que, em alguns casos,
ndo € positivo, ndo é possivel extrair das mesmas um juizo global aplicavel
a todas as IPSS, procurando o Tribunal pautar a sua ac¢éo por uma atitude
construtiva, sem prejuizo de retirar sempre que isso se justifique as neces-
sarias consequéncias dos juizos formulados. Alids, em grande parte dos
casos em que hd juizo negativo, este aplica-se aos servigos da seguranga

34 publicado no Diario da Republica, Il séric, n® 226 suplemento, de 30 de Sctembro de 2003
¢ também disponivel ecm wwaw.rcontas.pt/pt/actos/parecer /2001/p2001 .shtm.
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Senhor Presidente do Tribunal de Contas
Senhor Procurador-Geral da Republica
Senhores Conselheiros

Senhores Procuradores-Gerais Adjuntos
Senhor Prof. Sousa Franco

Senhores Auditores e demais funcionarios do Tribunal de Contas

E-me muito grato estar presente nesta prestigiada institui¢do, cuja activida-
de, de resto, acompanho com o maior interesse.

Correspondendo ao estatuto constitucional de que goza desde 1976 e as
sucessivas reformas da sua legislagdo orgédnica, o Tribunal, mercé do traba-
lho dos seus juizes e funcionarios, conquistou um lugar de grande relevo na
sociedade portuguesa.

Havemos de convir que esse mérito foi obtido em condig¢des que nio sido
isentas de dificuldade.

Por um lado, a instituigdo comparticipa de um duplo estatuto que faz dela
uma institui¢do simultaneamente jurisdicional e de auditoria, sem esquecer
os poderes que detém em matéria de fiscalizagdo prévia da actividade
administrativa.

Por outro lado, o campo sobre o qual exerce a sua competéncia ¢, hoje
vasto e heterogéneo.

Coexistem na Administragdo Publica formas de organizag¢do inovadora a
par de outras que mantém, intacto, um modelo pensado para as necessida-
des dos meados do século passado.

Multiplicam-se estatutos juridicos diferenciados, alguns dos quais parecem
visar justamente, embora de forma ndo declarada, o abrandamento do con-
trolo.
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Por outro lado, uma certa lassiddo e o alastrar da cultura de irresponsabili-
dade fazem aumentar a pressdo para que este Tribunal possa ser visto como
instdncia para suprir os frageis ou inexpressivos mecanismos de responsa-
bilidade politica, ou até os morosos, e por vezes ineficazes, processos de
responsabilidade criminal.

O Tribunal de Contas ndo €, no entanto, uma instdncia de apuramento de
responsabilidades politicas, assim como néo € um tribunal criminal.

A situagdo actual s6 nos pode levar, portanto, a desejar que nos locais cons-
titucionalmente adequados sejam refor¢ados os mecanismos de apuramento
da responsabilidade politica.

No entanto, é com preocupacgdo que vemos, por exemplo, a aprovagdo das
contas do Estado sem qualquer demonstra¢@o relevante de interesse pelos
pareceres emitidos pelo Tribunal e com total auséncia de consequéncias
perante os reparos ali formulados, ao menos em termos da progressiva
correc¢do das ilegalidades apontadas.

Apesar das dificuldades a instituigdo tem sabido, as mais das vezes, evitar
um tom “justiceiro”.

Nio podemos, contudo, deixar de preocupar-nos com imputagdes sumarias
que fazem “manchetes” e aberturas de servigos noticiosos em matérias de
grande melindre, como as que se relacionam com dinheiros publicos e que
vém, mais tarde, a ficar reduzidas a bem pouco.

Bom serd que aquele tom jamais possa penetrar as paredes desta entidade
tdo decisiva para a justiga financeira do pais e para a necessdria e reiterada
confianga dos cidaddos quanto a correcta utilizagdo dos impostos que
pagam (ja que nio estd na competéncia deste Tribunal preocupar-se direc-
tamente com os impostos que as pessoas nao pagam).

As institui¢des de controlo dos dinheiros publicos s@o hoje, assim, mais do

que nunca, meios insubstituiveis para a manutengdo da transparéncia na
Administragdo Publica e para a consisténcia da democracia.

E neste contexto que néio quero eximir-me do dever de me informar sobre a
actividade da institui¢do e de, com esse fim, colocar algumas questdes.
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Senhor Presidente da Repuiblica
Minhas Senhoras e Meus Senhores

Permita-me Senhor Presidente da Republica que lhe dirija uma calorosa
saudagdo e homenagem pessoal e institucional. '

Antes de mais, saudagio ao mais alto magistrado do Estado.

Mas sobretudo homenagem ao Presidente da Republica que ao longo dos
seus mandatos tem exercido o supremo cargo com a maior dignidade,

empenho, isen¢do e competéncia, a contento da esmagadora maioria dos
portugueses.

Quero também agradecer a Vossa Exceléncia a solicitude com que aceitou
o convite para visitar o Tribunal de Contas, a primeira visita ex professo
dum Chefe de Estado a esta Instituicao secular.

Visita ndo apenas formal, mas sobretudo com o propésito de se inteirar do
funcionamento desta casa e contactar com os seus servidores.

Todos, desde os Conselheiros ao mais modesto funcionario, marcaram
presenga neste auditério, que sendo suficiente para a sua normal fungdo, se
tornou pequeno para este evento.

E que Vossa Exceléncia representa a fonte constitucionalmente consa-
grada da legitimidade democratica representativa do Presidente do

Tribunal de Contas que lhe cabe nomear, sob proposta do Governo.

Consequentemente, também a legitimidade democratica representativa da
propria Instituicfo e do exercicio das respectivas competéncias.

Dai que o legislador tenha imposto a apresentagdo a Vossa Exceléncia do
relatério anual da actividade do Tribunal de Contas e seus servigos de
apoio.

Visita Vossa Exceléncia uma das mais antigas instituigdes do Estado.
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Com a actual designagdo — Tribunal de Contas — como érgdo de controlo
financeiro externo, separado da administragdo financeira, foi criado no
consulado de Costa Cabral em 1849.

Na hierarquia do Estado “O Tribunal de Contas toma logar immediatamen-
te depois do Supremo Tribunal de Justiga”, refere o diploma fundador.

Desde entdo viveu e sobreviveu todas as fases da nossa historia, desde o
periodo da conturbagdo financeira que precedeu a queda da monarquia e a
implantagdo da Republica passando pelo Estado Novo até ao 25 de Abril.

E esteve ligado a algumas dessas mudangas, nem sempre pelos melhores
motivos, mas sempre com uma grande capacidade de regenerag@o.

Como € natural a sua estrutura organizativa e as suas competéncias sofre-
ram as vicissitudes do proprio Estado ao longo de mais de século e meio,
com reformas e contra-reformas.

Com a Constitui¢iao de 1976 porém atingiu o maior destaque no quadro do
Estado democratico por ela consagrado: 6rgéio de soberania integrado no
poder judicial, ao lado dos restantes Supremos Tribunais, dotado de igual
independéncia.

O que, desde logo, implica que apenas a Assembleia da Republica tenha
competéncia para legislar sobre a sua organizag¢@o e competéncia.

Todavia sé nos ultimos quinze anos foi sujeito as indispensaveis reformas,
que o tornaram numa instituicdo de controlo financeiro externo nova mas
em permanente renovagao.

Renovagdo do ponto de vista legislativo, dos recursos humanos e técnicos,
mas também cultural, apesar de todas as naturais dificuldades!

No Tribunal de Contas e seus servigos de apoio tem-se procurado instalar
uma cultura de independéncia na interdependéncia realgando a vertente
pedagdgica, mas sobretudo de isengio.

Independéncia e isengdo ndo s nas suas decisdes jurisdicionais mas tam-

bém e sobretudo nos seus relatérios de auditoria e consequentes recomen-
dagdes.
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A multidisciplinaridade da formag@o e proveniéncia dos seus Conselhei-
ros e colegialidade da aprovagdo, undnime em subsec¢do ou maioritdria
em plendrio, daqueles relatrios sdo a melhor garantia dessa independéncia
e isengdo.

Da organizagio e competéncia do Tribunal de Contas, actualmente em
vigor, ird de seguida o Senhor Director-Geral fazer a Vossa Exceléncia
sucinta exposi¢do.

Ela contém-se basicamente na Lei n® 98/97, de 26 de Agosto, promulgada

por Vossa Exceléncia, da qual destaco as seguintes linhas de forca essen-
ciais:

— programagdo anual das auditorias nao s6 de legalidade mas tam-
bém de gestdo financeira, a par da simples verificagdo documental
das contas, constituindo a vertente predominante do Tribunal,

— autonomizagdo da fun¢io jurisdicional da efectivacdo de respon-
sabilidades financeiras dos gestores de dinheiros publicos, sob
impulso do Ministério Piblico;

— redugdo do visto apenas aos contratos publicos de maior expres-
sdo financeira;

— estabelecimento de um regime de cooperacio com a Assembleia
da Republica em matéria de fiscalizagdo da execugdo do Orga-
mento do Estado;

— adopgdo de um expresso dever de colaboracio e articulagdo com
o Tribunal por parte das Inspec¢des-Gerais de outros orgéos de
controlo interno dos Ministérios.

A integragdo na Unido Europeia e a necessidade de p6r o Tribunal de Con-
tas a par das institui¢cdes congéneres dos restantes Estados membros, sem

prejuizo da fungdo jurisdicional, explicam tdo profunda reforma.

Longe ficou o Tribunal de Contas do visto prévio de todos os actos que
implicassem despesas e do mero julgamento documental das contas.
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Dele ja ndo se podera dizer, como Taveira, seu funcionario, disse em “Os
Maias” do Eca: No Tribunal de Contas “faz-se um bocado de tudo, para
matar o tempo ... Até contas”.

Mas a complexidade das suas competéncias e a sua extensiio t€ém vindo
a acentuar-se exponencialmente na tiltima década.

A pressdo elastica da despesa publica face a inelasticidade das receitas dos
impostos, os constrangimentos ciclicos da economia, que frustram as previ-
soes or¢amentais nem sempre realistas, os compromissos da nossa integra-
¢do europeia, designadamente o Euro, tém vindo a colocar permanentes
desafios ao enquadramento or¢camental do funcionamento do Estado.

Consequentemente assiste-se a contracgdo cada vez maior da Administra-
¢do Publica na sua funcdo prestadora, transferindo-se para o sector pri-
vado a produgio de bens e servigos tradicionalmente a seu cargo que cons-
tituam alegadamente a natural voca¢io do mercado, e nio so.

A necessidade de eficacia e flexibilidade da gestao, libertando-a dos espar-
tilhos orgamentais e da contabilidade publica, tem sido a bandeira erguida a
favor daquela transferéncia de produ¢io de bens e servigos publicos
tradicionais para a sacrossanta gestao empresarial privada.

Dai a panéplia de novos modelos financeiros e orcamentais, das privati-
zagdes até a empresarializagdo de servigos publicos, passando pelas parce-
rias publico-privadas, nos mais variados sectores da actividade tradicio-
nalmente prestadora do Estado.

Paralelamente proliferam novas figuras organizatérias ndo s6 na Admi-
nistragdo Central como autarquica, p.ex. associagdes publicas e privadas,
fundagdes, sociedades comerciais, etc., a engrossar a fuga para o direito
privado da gestdo dos dinheiros publicos.

E se tudo isto pode conduzir a melhor Estado no entender de alguns, ndo
pode em contrapartida deixar de implicar mais Estado, agora na sua fun-

¢iio reguladora, e até de fiscalizacdo e controlo.

Dai a proliferagdo de entidades independentes que garantam o indeclinavel
interesse dos cidaddos na qualidade daqueles bens e servigos.
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Para culminar anuncia-se ja para amanha profunda Reforma da Adminis-
tragiio Publica, dos servigos simples aos institutos a passar pelo estatuto
dos dirigentes.

Isto numa altura em que se inicia a implementagio da nova Lei de Enqua-
dramento do Orcamento do Estado, da qual se destacam duas das varias
inovagdes com repercussdo na actividade do Tribunal.

A obrigatoriedade da estruturacio por programas das mais importantes
despesas de investimento, o que implicara um melhor controlo da boa
gestdo financeira, isto é, da economia, eficacia e eficiéncia dos gastos
publicos.

E o estabelecimento de um regime de estabilidade or¢amental para garan-
tir o controlo dos défices excessivos e dos limites de endividamento exigi-
dos pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento, que visa a consolidagdo
do Euro.

Nesta matéria, julgo que com originalidade face aos restantes Estados
membros, transformam-se em normas de Direito interno as defini¢des
constantes do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais e as
subsequentes interpretacdes do Eurostat.

Isto apesar da incipiente aplica¢do do novo Plano Oficial de Contabilidade
Piblica de 1997, que introduz o regime de contabilidade de compromis-

sos (accruel) que permite a aproximagdo aquele Sistema Europeu de Con-
tas.

O que ¢ agravado pelo facto do Novo Regime da Administra¢io Finan-
ceira do Estado, entrado em vigor em 1993, ter tido reduzida implementa-
¢do conforme o Tribunal de Contas anualmente nos seus pareceres vem
acentuando.

Senhor Presidente da Repiiblica

Minhas Senhoras e Meus Senhores

Vém estas consideragdes ao caso para sublinhar a complexidade das pro-
fundas modifica¢des do ordenamento juridico-administrativo, financeiro,
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orcamental e contabilistico com que o Tribunal de Contas de hoje tem de
operar no exercicio das suas competéncias.

As mudangas no modelo organizativo do Estado, que tém sido frequentes e
extensas no ultimo decénio, implicam para o 6rgdo de controlo financeiro
externo que € o Tribunal de Contas um esfor¢o de formagio permanente
dos seus quadros e uma adaptacdo do regime juridico da sua organiza-
¢do e competéncia.

Os Servigos de Apoio do Tribunal tém actualmente 577 funcionarios, dos
quais 327 (56,6%) sdo detentores de licenciatura, nas variadas disciplinas,
do direito a engenharia.

Em 2002 frequentaram acc¢oes de formacio permanente nas diversas
areas, com recurso a formadores externos na maioria oriundos das univer-
sidades ou de empresas de consultadoria.

Foram 18.516 horas de formagao, cuja despesa ascendeu a 198.526 euros.

No que concerne ao necessario ajustamento da organizacio e competén-
cia do Tribunal de Contas, esta em preparagdo um conjunto de sugestdes
de alteragdo da Lei n® 98/97 a enviar ao Governo e a Assembleia da Repi-
blica.

Propostas ditadas pela experiéncia da sua aplicagdo nos Giltimos cinco anos,
visando adaptar o Tribunal a complexidade das alteragées do ordenamento
juridico entretanto ocorridas e a conferir maior eficicia as suas acgdes.

Ajustamentos normativos que vdo desde a maior celeridade e coeréncia
da fiscalizagdo prévia, a melhor articulagio do Ministério Publico entre a
fun¢@o de auditoria e a fun¢do jurisdicional ou a maior operacionalidade
das Sec¢des Regionais dos Agores e Madeira.

Um Tribunal de Contas, pois, em permanente renovagao.
Antes de terminar nio posso deixar de sublinhar perante Vossa Excelén-
cia, sem falsa modéstia, o enorme prestigio que esta Institui¢do tem, por

todos reconhecido, perante as suas congéneres e no Ambito das organiza-
¢oes internacionais de que faz parte: INTOSAI, EUROSAI e CPLP.
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Como o demonstra o facto de integrar, ja no seu segundo mandato consecu-
tivo, os respectivos conselhos directivos, bem como a sua designagdo para
participar em varios grupos de trabalho.

Também a cooperagdo com os Tribunais de Contas dos novos Estados
das antigas Coldnias no ambito da CPLP, ajudando a sua instalagdo na
feitura da respectiva legislagdo e dando formagdo aos seus quadros, tem
sido um sucesso em quase todos eles.

A cooperagdo na recente instalagdo do Tribunal de Contas de Angola,
implementada por exigéncia das organizag¢des financeiras internacionais, é
exemplo muito gratificante para nos.

Por tudo isto impde-se finalmente prestar homenagem publica, na presen-
¢a de Vossa Exceléncia, a competéncia, esforgo e brio profissional de todos
quantos trabalham nesta casa.

Conselheiros, dirigentes, auditores e consultores, pessoal técnico e admi-
nistrativo, todos procuram contribuir para a sua credibilidade garantindo

aos contribuintes a correcta e legal aplica¢do dos dinheiros puiblicos.

A credibilidade técnica e a isengdo constituem o capital social desta Insti-
tui¢do.

Muito obrigado a todos!
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ACORDAO N° 29 /03 — 1°S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 23/2003

CONTAGEM DO PRAZO — CONTRATO DE CESSAO DE CREDITO —
DIVIDAS — INSTITUIGAO BANCARIA — LIMITE DE ENDIVIDAMEN-
TO — ORGAMENTO DO ESTADO -

SUMARIO

I

8]

Um contrato de cessdo de créditos em que outorga o devedor e no
qual se estabelecem condigdes diversas das originais, designada-
mente quanto ao prazo de pagamento e a remuneragdo do capital,
assume-se para aquele como um empréstimo;

Se o cessionario for, por sua vez, uma entidade bancaria a divida
subjacente a cessao de créditos converte-se de divida administrati-
va em divida financeira;

A divida financeira a contrair pelos municipios em 2003 ndo pode
exceder o montante que a cada um coube em resultado do rateio a
que se refere o n° 3 do art® 19° da Lei n® 32-B/2002, de 30 de
Dezembro (aprova o Orgamento do Estado para 2003).

Conselheiro Relator Processo n° 337/03

Pinto Almeida

Sessdo de 01.07.2003

ACORDAO

1. Em sess@o de Subsecgdo da 1" Secgdo de 11 de Abril de 2003 foi apro-
vado o acérdao n® 48/2003-11Abr-1"S/SS que recusou o visto ao contra-
to de cessiio de créditos e acordo de pagamento, ainda em minuta,
celebrado entre a Cimara Municipal de Celorico da Beira (CMCB),
a Caixa Geral de Depésitos (CGD) e a empresa Alberto Couto Alves,
SA, no valor de 1.878.071,73 €.
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A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. b) do n° 3 do art® 44° da Lei
n° 98/97, de 26 de Agosto, teve por fundamento a violacdo do n°® 3 do
art® 19° da Lei n°® 32-B/2002, de 30 de Dezembro porquanto o contrato
em questdo configura a contrac¢do de um empréstimo de que resulta, no
ano de 2003, o excesso da capacidade de endividamento liquido da
autarquia que lhe coube em resultado do rateio ali previsto, situag@o que
o preceito citado proibe.

Nio se conformando com o decidido, o Excelentissimo Presidente da
Camara recorreu do mencionado acérddo pedindo a reapreciagdo do
processo e a consequente concess@o do visto.

Em defesa do pretendido apresentou as alegagGes processadas de fls. 2
a 4 dos autos, que aqui se ddo por reproduzidas e onde formulou as
conclusdes que se transcrevem:

“1. A ora requerente néo se conforma com o Douto Acordao ora recor-
rido discordando da fundamentagédo apresentada e que sustentou a
recusa do visto.

2. Entendendo a Recorrente que neste caso concreto estamos perante
um contrato de cessdo de créditos ndo havendo, portanto, qualquer vio-
lagdo das normas financeiras constantes do n°® 3, art® 19°, Lei 32-
B/2002, de 30 de Dezembro.

3. Mais adianta ndo se verificar qualquer alteragdo no montante do
Passivo da Autarquia com o recurso a este tipo de contrato.”

Admitido o recurso foram os autos com vista ao Excelentissimo Senhor
Procurador-Geral Adjunto que emitiu douto parecer no sentido da
improcedéncia do recurso e da manutengdo da recusa do visto, isto por
entender que “no fundo, o que a C.M.C.B pretendia obter, com este
contrato, era, pura e simplesmente, um empréstimo bancdrio, ...” e que
“através do presente contrato, Camara operava a transformagdo de
uma despesa em divida financeira e so aparentemente mantinha o
mesmo nivel de endividamento ...".
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4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.
4.1 Os Factos

No requerimento de interposi¢éo do recurso o recorrente ndo contesta a
matéria de facto dada como provada no acérddo recorrido. Importa,
apesar disso, recorda-la:

e O Municipio de Celorico da Beira deve ao empreiteiro “Alberto
Couto Alves, S.A. o montante de 1 878 071,73 €, referente a fac-
turas ndo pagas respeitantes as empreitadas “Beneficiagdo de E.
M. Ent.° C/E.N.17 — Ent.° CIE.M.555-3” e “Estrada Celorico
Gare, Baragal, Magal do Chéo, limite do concelho”;

e Na reunido de 20 de Novembro de 2002 a CMCB aprovou uma
“proposta para consulta a entidades financeiras, para cessao de
divida no valor total de cinco milhées, trezentos e trinta e dois
mil, trezentos e oitenta euros e trinta e dois céntimos, sendo trés
milhdes, quatrocentos e cinquenta e quatro mil, trezentos e oito
euros e cinquenta e nove céntimos a firma Manuel Rodrigues
Gouveia e um milhdo, oitocentos e setenta e oito mil e setenta e
um euros e trés céntimos a firma Alberto Couto Alves S.A.”

e Consequentemente, em 21 de Novembro a CMCB dirigiu a quinze
instituigdes bancarias um oficio convite do seguinte teor: “fendo
este municipio de divida a duas entidades o montante de
5.332.380,32 € vem por este meio convidar V. Ex‘s a apresentar
proposta de cessdo da supramencionada divida complementada
por um acordo de pagamento entre o municipio e V. Exs com a
duragédo de 10 anos, ficando o municipio com a salvaguarda de
reembolsar antecipadamente o capital em divida sem qualquer
penalizagdo”, juntando-lhe em anexo um quadro de “Especifica-
¢coes”’;

e A este convite somente a Caixa Geral de Depositos apresentou
proposta;

e Na reunido da Camara de 11 de Dezembro de 2002 e na sessdo da
Assembleia Municipal de 19 do mesmo més e ano foi autorizada a
contratacao em causa;

e Na sequéncia daquele procedimento, as partes acordaram em cele-
brar o contrato, ainda em minuta, aqui em aprego e correspondente
a divida ao empreiteiro Alberto Couto Alves, SA;
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e  Através deste contrato o empreiteiro cederia o seu crédito sobre o
Municipio a CGD (clausula I*) e, em contrapartida, esta pagar-lhe-
ia igual montante (cl. 3%);

e O Municipio aceitaria tal cessdo (cl. 5%) comprometendo-se a
pagar o capital 8 CGD no prazo maximo de dez anos, em 120 par-
celas mensais iguais, de capital, acrescidas de “verba compensato-
ria correspondente” [cfr. cl. 6%, als, a) e d)];.

e Compensagdo que vem definida na alinea b) da citada clausula 6
da seguinte forma: “Pelo diferimento do pagamento da divida
resultante da presente cessdo, serd paga mensalmente a Caixa, a
titulo de compensagdo pela regularizagdo diferida da divida, uma
verba correspondente a aplicagdo, sobre os valores em divida, da
taxa resultante da média da “EURIBOR a 3 meses/base 360 dias”
relativa aos trés dias iteis anteriores ao inicio de cada periodo de
referéncia, acrescida de 1% nos primeiros 5 anos e de 1,25% nos
ultimos anos, com arredondamento dos valores assim obtidos ao
quarto de bruto percentual superior”;

e Como garantia das obrigagdes resultantes do contrato, a CMCB
consignou “a Caixa as receitas municipais, conforme previsto no
n®7 do art’ 24° da Lei das Finangas Locais (Lei 42/98, de 06/08),
ficando a Caixa autorizada a receber, de entre aquela e directa-
mente do estado, as verbas correspondentes aos Fundos Munici-
pais, até ao limite das importancias vencidas e ndo pagas” [al. g)
da clausula 6%);

o Ao contrato em questdo foi recusado o visto pelo acérddo n°
48/2003-11.Abr-1"S/SS.

4.2 Apreciando.

Séo dois os argumentos que o recorrente invoca em defesa da proce-
déncia do recurso: que se esta perante um contrato de cessdo de créditos
e ndo de empréstimo; e mesmo que se tratasse de um empréstimo dele
néo resulta aumento do endividamento da autarquia.

A cessdo de créditos.

E certo que o contrato sub iudice, ainda em minuta, vem apelidado de
“cessdo de créditos”. Porém, acrescenta-se aquela denominagdo “e
acordo de pagamento” o que confere ao contrato em questdo uma natu-
reza mista de cessdo de créditos e de empréstimo, como adiante se vera.
De acordo com o art® 577° do Cédigo Civil (invocado pelo recorrente) e
segundo o Prof. Antunes Varela, em “Das Obriga¢des em Geral”, vol.
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II, 4* edi¢do, Almedina, pagina 282 e seguintes, a cessdo de créditos ¢
“o contrato pelo qual o credor transmite a terceiro, independentemente
do consentimento do devedor, a totalidade ou parte do seu crédito”.
Deste conceito, para o que interessa ao processo, resultam duas conclu-
soes.

A primeira € a de que o contrato de cessdo de crédito se opera entre o
titular de um crédito, o cedente, e um terceiro, o cessiondrio, sem a
interferéncia do devedor do crédito em questdo, o chamado devedor
cedido. Estamos perante um contrato bilateral, negociado e decidido
apenas entre cedente e cessionario, ainda que com repercussdes na esfe-
ra do devedor do crédito cedido, dependentes apenas da notificag@o a
este da celebragdo do contrato (art® 583° do C.C.).

A segunda € a de que a cessdo do crédito ndo altera a natureza, os pres-
supostos, as condigdes ou requisitos da divida relativamente ao devedor
cedido. Ou seja, para este a divida mantém-se inalterada apenas deven-
do cumprir as suas obrigagdes, de montante e prazo, agora perante o
cessiondrio.

Ora, no caso em apre¢o, a realidade que os factos evidenciam ¢ bem
diferente da que seria normal na celebragdo de um tipico contrato de
cessdo de créditos. E o devedor (CMCB), e nio o credor, quem desen-
cadeia o procedimento e procura um cessionario, 0 que evidencia que o
negocio sera celebrado, essencialmente, no interesse daquele; Todo o
procedimento é desencadeado pelo devedor (CMCB) com vista a cessdo
de uma divida (pois é de uma divida de que ela € titular) e ndo de um
crédito; Para além da outorga do contrato, o credor, agora cedente, ape-
nas intervém uma vez no procedimento que conduziu a celebragdo do
contrato em apreco (para dar o seu assentimento a respectiva minuta).
Portanto, o que sempre esteve subjacente a celebrag@o do contrato foi a
forma de a CMCB encontrar meios financeiros para pagar a divida que
tinha ou tem, para com a empresa Alberto Couto Alves, SA proveniente
da execugdo de empreitadas.

Alem disso, o contrato em apreco opera na esfera do devedor, aqui
devedor cedido, uma alteragéo da natureza da divida subjacente, dos
pressupostos e do regime de cumprimento originario. Uma divida admi-
nistrativa resultante da execu¢do de uma empreitada converte-se em
divida financeira junto de uma entidade bancaria. Alids, a intervengao
do devedor como parte do contrato tem exactamente a ver com a pre-
tendida alteragdo da natureza e regime da divida, pois se assim nédo fos-
se ndo haveria necessidade de tal interven¢do para a perfeigdo do con-
trato de cessdo de crédito. E esta alteragdo de natureza e regime que o
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segmento “acordo de pagamento” constante da designa¢do do contrato
se refere.

O que em rigor com este contrato a CMCB pretendeu foi que uma enti-
dade bancaria (repare-se que a Cémara apenas consultou institui¢des
bancdrias) lhe concedesse um empréstimo para pagar a divida que deti-
nha para com o empreiteiro Alberto Couto Alves, SA, mediante a fixa-
¢do de um prazo de reembolso e de “condicdes de pagamento” - leia-se
taxa de remunerago.

A tnica diferenga, mas sem relevancia, € que o montante emprestado
transitava da entidade bancéria para o credor sem passar pelos cofres da
autarquia. As diferentes alineas da cldusula sexta do contrato, ainda em
minuta (que nada tém a ver com o credor originario), sdo clausulas de
um tipico contrato de empréstimo: prazo de reembolso [als. a) e d)];
taxa remuneratéria devida a entidade bancaria [al. b)]; e garantias [al.
£)], nem mais nem menos que as previstas no n° 7 do art® 24° da Lei das
Finangas Locais (Lei n°® 42/98, de 6 de Agosto), ali expressamente diri-
gidas a “empréstimos contraidos”.

Deste contrato resultam para a CMCB muito mais obrigagdes, e de
natureza completamente diferente, do que aquela que resultaria da sim-
ples cessdo de créditos que era a de pagar, na data do respectivo venci-
mento, o montante em divida, s6 que em vez de ao credor originario,
agora ao terceiro cessionario.

Em conclusio, o contrato em apre¢o tem insito um contrato de emprés-
timo celebrado entre a Caixa Geral de Dep6sitos e a CMCB.

Improcede, portanto, este primeiro argumento.

Vejamos agora o segundo argumento aduzido: do contrato ndo resulta
aumento do endividamento da autarquia por nao se verificar qualquer
alteragio no montante do seu passivo. Quer o recorrente dizer que con-
traindo-se o empréstimo e pagando-se, com o seu produto, uma divida
Jja existente a divida do municipio mantém-se inalterada.

Ao contrato, na sua vertente de contrato de empréstimo, aplica-se o
disposto na Lei n® 32-B/2002, de 30 de Dezembro, que aprovou o
Org¢amento do Estado para 2003, e que no art® 19° impde as Autarquias
medidas restritivas ao seu endividamento em 2003 e que assim se
podem sintetizar:

® Redugdo dos encargos anuais com amortizagdo e juros dos
empréstimos a médio e longo prazos para o maior dos seguintes
limites: um oitavo dos Fundos de Base Municipal, Geral Munici-
pal e de Coesdo Municipal que cabe ao municipio; ou 10% das
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despesas de investimento realizadas pelo municipio no ano ante-
rior (n®1);

e  Proibigao, em 2003, do aumento do endividamento liquido global
dos municipios (n°4).

Complementarmente, o mesmo artigo proibe (n° 2) o recurso ao crédito
aos municipios que ja tenham excedido os limites fixados no n° 1 e,
para os restantes, faz depender (n° 3) o acesso a novos empréstimos,
que ndo aumentem o endividamento liquido global dos municipios, de
um rateio do montante global das amortizagdes efectuadas no ano de
2001 corrigidos, até 30 de Junho, pelos valores das amortizagdes efec-
tuadas em 2002 (n° 7) e sempre dentro dos limites fixados no n°® 1.
Desta disciplina ficam excepcionados, nos termos do n° 6, os emprésti-
mos e as amortizagdes de empréstimos efectuados para a construgdo e
reabilitacdo de infra-estruturas no dmbito do EURO 2004, devendo,
mesmo para estas, ser prioritariamente utilizados os recursos financei-
ros proprios.

Em 28 de Margo passado foi publicado o Decreto-Lei n® 54/2003 que
aprovou as normas relativas a execugdo do Or¢amento do Estado de
2003, dispondo o art® 57° sobre o endividamento municipal em 2003,
ou seja regulamenta o disposto no acima citado art® 19° da Lei n® 32-
B/2002, de 30 de Dezembro.

Deste normativo interessa para o tema decidendo o n® 3 que comete a
Direc¢do-Geral das Autarquias Locais a realizagdo do rateio previsto
nos n°s 3 e 7 do art® 19° da Lei n® 32-B/2002.

Por oficio de 3 de Abril de 2003 Sua Exceléncia o Secretario de Estado
da Administragdo Local remeteu a este Tribunal o resultado do rateio a
que nos vimos referindo e que para o municipio de Celorico da Beira
apresenta o montante de 513.263,00 €.

Desta breve caracterizagdo do regime legal do endividamento autérqui-
co em 2003, concluir-se-a que ndo pode proceder o segundo argumento
do recorrente. Isto porque confunde divida administrativa com divida
financeira, que é perante esta espécie que agora nos encontramos depois
de se concluir, como se concluiu, que para a CMCB o contrato em
aprego se assume como um contrato de empréstimo.

Na verdade, logo pela epigrafe do ja citado art® 19° da Lei n° 32-B/2002
— “endividamento municipal em 2003” - se fica a saber, sem margem
para dividas, que o mesmo se reporta e regula a divida ptblica munici-
pal.
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Bem andou, pois, o acérddo recorrido.

5. Pelos fundamentos expostos, acorda-se em Plenario da 1" Sec¢do:

a) Em negar provimento ao recurso, mantendo a recusa do visto ao
contrato, ainda em minuta, em questio;

b) Mandar publicar o presente acérddo, ap6s transito em julgado, no
Diério da Republica, II Série, ao abrigo da al. f) do n° 2 do art® 9°
da Lein® 98/97, de 26 de Agosto.

Sao devidos emolumentos [n.° 1, al. b) do art® 16° do Regime Juridico
dos Emolumentos do Tribunal de Contas, aprovado pelo Decreto-Lei n°
66/96, de 31 de Maio].

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 1 de Julho de 2003.

(RELATOR: Cons. Pinto Almeida)

(Cons". Adelina de Sa Carvalho)

(Cons. Ribeiro Gongalves)

O Procurador-Geral Adjunto

(Anténio Cluny)
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ACORDAO N° 42 — 1°S/PL

RECURSO ORDINARIO N° 31/2003

AUTARQUIA LOCAL - CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO
DA OBRA - CONTRATO ADICIONAL - CONTRATO DE EMPREITADA -
TRABALHOS A MAIS

SUMARIO:

Tendo em conta o disposto no art® 26° n° 1 do Decreto-Lei
n® 59/99 de 2 de Margo, s6 pode considerar-se circunstancia
imprevista factos ou ocorréncias relacionadas com a execu-
¢do da obra e que um agente normalmente diligente ndo
estava em condi¢oes de prever antes do langamento do con-

curso.
Conselheiro Relator Processo n° 986/02
Ribeiro Gongalves Sessdo de 07.10.2003

ACORDAO
I. RELATORIO

1. Por este Tribunal, em 3 de Junho de 2003, foi proferido o acérdao de
subsecgdo n® 72/03, que recusou o visto ao *“ Primeiro Adicional ao
Contrato da Empreitada de Pavimenta¢do dos Arruamentos e Estacio-
namentos na Zona Industrial de Estremoz”, celebrado, em 17 de Abril
de 2002, entre o Municipio de Estremoz e a empresa “Construgdes J.J.R
e Filhos, S.A”, pelo valor de 232.624,12€, acrescido de Iva.

2. 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 nio podendo
os trabalhos objectos do adicional ser qualificados como “trabalhos a
mais” conforme decorre da previsio do n°l do art®26° do Dec-Lei
n°59/99 de 2 de Margo, a sua adjudicagdo devia ter sido precedida de
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concurso como exige o art®48° do mesmo diploma, verificando-se assim
a preterigdo de um elemento essencial — art” 133° n°l e 185° n°l, ambos
do Cédigo do Procedimento Administrativo.

Nio se conformou com a decis@o o Sr. Presidente da Camara, que dela
interpds o presente recurso, tendo formulado, no seu requerimento, as
seguintes conclusoes:

a) Os trabalhos objecto do adicional ao contrato para execugdo da
empreitada de “ Pavimentagdo dos arruamentos e Estacionamentos
na zona industrial de Estremoz” revestem a natureza de trabalhos a
mais, nos termos do n°l do art°26° do Decreto-Lei n°59/99, de 2 de
Margo, tendo-se tornado necessarios na sequéncia de uma circuns-
tancia ndo prevista no contrato inicial;

b) A execugdo dos trabalhos a mais foi formalizada como contrato
adicional ao contrato de empreitada, nos termos do n°7 do art’26°
do Decreto-Lei n°59/99, ndo tendo, como tal, que ser precedida de
qualquer procedimento de concurso;

c) O facto de ndo estarem os trabalhos incluidos no adicional ao con-
trato de empreitada ndo se deve a inctria, negligéncia ou falta de
diligéncia da Camara Municipal de Estremoz.

Termos em que devera ser dado provimento ao presente recurso e,
em consequéncia, concedido o visto ao primeiro adicional ao con-
trato para a execucdo da empreitada de “Pavimentacio dos
Arruamentos e Estacionamentos na Zona Industrial de Estremoz”.

O recurso foi admitido liminarmente, e cumpridas as demais formalida-
des legais. Ao ter vista do processo o Exmo. Procurador-Geral Adjunto
emitiu douto parecer no sentido da manutengo da decisdo recorrida.
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IL.

OS FACTOS

Do processo (e bem assim do acérdéo recorrido, cujos factos ndo foram
impugnados) resulta apurada a seguinte factualidade com interesse para
a decisdo a proferir:

O contrato em apreciagdo é o primeiro adicional ao contrato de emprei-
tada de “Pavimentag¢do dos Arruamentos e Estacionamentos na Zona
Industrial de Estremoz”, celebrado, em 17 de Abril de 2002, entre o
Municipio de Estremoz e a empresa “Construgdes J.J.R e Filhos, S.A”,
pelo valor de 232.624,12€, acrescido de Iva.

O contrato inicial foi celebrado em 19 de Fevereiro de 2001, pelo pre¢o
de 186.867.100$00, acrescido de Iva, tendo sido declarado conforme
em 18 de Abril do mesmo ano.

A empreitada era por sério de pregos e teve o prazo de execugdo fixado
em 3 meses.

O adicional, agora em apreco, tem por objecto a execugdo de “Traba-
lhos a mais e ou.imprevistos”, os quais, conforme informagédo da Divi-
sdo de Obras Municipais de 13 de Julho de 2001, resultaram de, no
decorrer da obra, se ter verificado que “a camada de desgaste preconi-
zada pelo projectista era o revestimento superficial betuminoso, ou seja
um tipo de pavimento em desuso e que ndo da garantias de longevida-
de”, na sequéncia do que” foi solicitado ao empreiteiro que apresentasse
proposta para a substitui¢do do revestimento... por uma solugéo actual
de melhor acabamento, capacidade de suporte e longevidade, ou seja
uma camada de desgaste de betdio betuminoso”.

Ainda de acordo com a mesma informagao, que mereceu em | de Agos-
to de 2001 deliberagdo de aprovagdo por parte do executivo camarario,
era necessaria também a aplicagdo de um “lancil guia” que assegurasse
o “travamento do pavimento dos passeios nos locais onde ainda ndo
existem muros”.
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6. O valor percentual do adicional em aprego é e 24,96% relativamente ao
valor da adjudicag@o.

7. Solicitada a Cdmara em 3 de Maio de 2002 a esclarecer as circunstan-
cias imprevistas que surgiram ap6s o inicio da obra, s em 10 de Abril
de 2003 o Exmo. Presidente a Camara veio, ap6s assinalar que “por
lapso, devido a alguma reorganizagdo dos servigos, o processo ndo teve
o devido andamento”, informar que o contrato tinha produzido todos os
seus efeitos materiais em Julho de 2002, ndo se tendo, contudo, proce-
dido ao seu pagamento. Mais esclareceu que “a camada de acabamento
prevista em projecto... ndo garantia a longevidade do pavimento...,
ainda mais por estar sujeita a um elevado trafego pesado, por se tratar
de uma zona industrial e, simultaneamente, por ndo estarem construidos
os muros de vedagdo da totalidade dos lotes...”. Mais referiu que, a ter-
se executado, como projectado, o pavimento, tal “iria acarretar custos
bastante superiores... para além dos inconvenientes a circulagdo na
zona...”, o que, também na opinido do ilustre Autarca, se inseriria em
qualquer das alineas do artigo 26° do Decreto-Lei n°59/99.

8. Confrontado uma vez mais o Exmo. Presidente da Cdmara de Estremoz
com o facto de se ter invocado o tipo de trafego habitual como funda-
mento para as alteragdes ao tipo de pavimento, quando tal circunstan-
cia, sendo do conhecimento geral, ndo poderia ser considerada impre-
vista, veio invocar que “a aplicagdo de tapete em betdo betuminoso é
um trabalho imprevisto na medida em que ndo esta contemplado no
projecto... cujas op¢des foram tomadas no inicio da década de 90...”.

9. Por este Tribunal, em 3 de Junho e 2003, foi proferido o acérddo de
subsec¢ao n°72/03, que recusou o visto ao contrato adicional em aprego.

II1.0 DIREITO

Conforme resulta do que ja ficou dito o fundamento da recusa do visto
ao contrato adicional 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
em causa ser qualificados como “trabalhos a mais”, tal como definidos
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pelo n°l do art®26° do Dec-Lei n°59/99 de 2 de Margo, a sua adjudica-
¢do deveria ter sido precedida de concurso como, atento o seu valor, o
exige o art’48° do mesmo diploma, verificando-se assim a preteri¢do de
um elemento essencial — art®s 133° n® 1 e 185° n° 1, ambos do Codigo
do Procedimento Administrativo.

E, o que levou a considerar-se que os trabalhos ndo se enquadravam na
referida disposi¢ao legal, foi o facto de os mesmos ndo se terem tornado
“necessarios na sequéncia de uma circunstancia imprevista” — cfr. corpo
do citado art® 26° n°1.

E disse-se que, no caso, ndo ocorreu qualquer circunstincia imprevista,
e portanto qualquer imprevisibilidade na realizagdo dos trabalhos, na
medida em que a verifica¢do da necessidade da sua realizagdo estava ao
alcance do dono da obra, antes do langamento do concurso da emprei-
tada inicial, se tivesse agido com a diligéncia necessaria. Esta afirmagdo
encontra-se fundamentada, de forma exaustiva, no acérdio recorrido e

integra-se naquilo que tem sido jurisprudéncia pacifica e uniforme deste
Tribunal.

Porém o recorrente discorda e, no seu requerimento de interposi¢do do
recurso, diz expressamente:

“Por circunstancia imprevista considera o recorrente, dever entender-se
qualquer circunstdncia ndo incluida na relagdo contratual, ou seja, que
ndo tenha sido objecto do contrato celebrado entre as partes.

Por outro lado, circunstincias imprevisiveis, sdo aquelas que ndo seriam
susceptiveis de prever.

Nio ¢ assim pressuposto da existéncia de qualquer circunstancia impre-
vista que a mesma ndo pudesse ser verificavel, nem possivel de prever
antes do inicio dos trabalhos, sendo apenas exigivel, isso sim, que aque-
la ndo tenha efectivamente sido considerada no dmbito do contrato
celebrado”.

Esta a posi¢do do recorrente, mas a mesma ndo pode ser aceite, con-
forme resulta do acord@o recorrido e de toda a jurisprudéncia produzida
por este Tribunal sobre a matéria, antes e depois da entrada em vigor do
Dec-Lei n° 59/99 de 2 de Marg¢o.
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Desde logo tendo em conta a letra da Lei. De facto, se a posi¢do do
recorrente estivesse certa a referéncia a ocorréncia de “circunstincia
imprevista” seria completamente inutil, pois bastaria dizer que “Consi-
deram-se trabalhos a mais aqueles cuja espécie ou quantidade ndo
hajam sido previstos ou incluidos no contrato, nomeadamente no res-
pectivo projecto, se destinem a realizagdo da mesma empreitada, desde
que...”.

Para qué dizer mais na interpretacdo do recorrente? Mas a verdade é
que o legislador o fez e de acordo com o estipulado no art® 9° n® 3 do
Codigo Civil, ... o intérprete presumira que o legislador consagrou as
solugdes mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em termos
adequados.”

E, se assim € quanto a letra da Lei, ndo o € menos quanto a sua “ratio”.

Conforme escrevemos no acérddo n°8/03 de 18 de Fevereiro (proferido
no recurso Ordindrio n°5/2003-SRM,,”... o dono da obra tem obrigagdo
de ser diligente e por isso, antes de pér uma obra a concurso, deve veri-
ficar se tudo quanto € necessario a sua realiza¢@o estd ou nio previsto.
E se quer introduzir melhorias no projecto deve fazé-lo antes do langa-
mento do concurso. E que, s6 a titulo excepcional (cfr. art® 52° do Dec-
Lei n°® 405/93 de 10 de Dezembro e art°136° do Dec-Lei n° 59/99 de 2
de Mar¢o) a lei permite o recurso ao ajuste directo. Pelo que este ndo
pode estar dependente da vontade do dono da obra. O concurso, na
medida em que visa a realiza¢@o de principios fundamentais de direito e
da contratagdo publica, como os da concorréncia, da igualdade e da
transparéncia, tem prevaléncia sobre o ajuste directo e s6 pode ser afas-
tado nos casos previstos na lei.”

Dito por outras palavras, circunstancia imprevista é algo inesperado que
surge durante a execu¢do da obra e que um agente normalmente dili-
gente ndlo estava em condigdes de prever antes do langamento do con-
curso.

Do exposto resultando que improcede a argumentagdo do recorrente e
as conclusdes atras transcritas sob as alineas a) e b).

A certa altura do seu requerimento o recorrente afirma que a necessida-
de dos trabalhos s6 foi detectada com a empreitada em laboragdo e dai a
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conclusdo contida na alinea c) de que n#o tera havido falta de diligéncia
do dono da obra.

Mas, como se demonstra, de forma exaustiva, no acérddo recorrido, tal
s0 pode ter ficado a dever-se a falta de diligéncia.

E ndo sdo necessarios mais desenvolvimentos sobre esta matéria até
porque o recorrente ndo invoca a ocorréncia de qualquer circunstancia

imprevista que tenha ocorrido durante a execugdo da obra.

Pelo que também nesta parte improcede a argumentagéo do recorrente e
a respectiva conclusio.

De todo o exposto se concluindo que o recurso € improcedente.

IV.DECISAO
Pelos fundamentos expostos acordam os Juizes da 1" Seccio em
negar provimento ao recurso e, consequentemente, manter, na inte-

gra, o douto acoérdio recorrido.

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

Diligéncias necessarias.

Lisboa, 7 de Outubro de 2003.

RELATOR: Cons. Ribeiro Gongalves
Cons. Pinto Almeida

Cons. Lidio de Magalhaes

O Procurador-Geral Adjunto
Anténio Cluny
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ACORDAO N° 101/03 — 1°S/SS"

CONTRATO DE AQUISICA.O’ DE SERVICOS - CONTRATO DE FORNE-
CIMENTO - CONCURSO PUBLICO - AJUSTE DIRECTO - NULIDADE -
RECUSA DE VISTO

SUMARIO:

L

II.

II1.

IV.

Perante um contrato de fornecimento de servigos, cujo valor
seja igual ou superior a 25 000 contos (cerca de 124 699 €),
como ¢ o caso sub judice, o tipo de procedimento obrigato-
rio € o concurso publico, conforme dispde o n.° 1 do art.
80.° do Dec.-Lei n.” 197/99. Neste caso o referido concurso
devia ainda ser publicitado no Jornal Oficial das Comuni-
dades Europeias, pois tais servigos contratados enquadram-
se na previsdo do art. 191.°, n.° 1, al. b) (categoria 12 do
Anexo V) do diploma citado.

A Administragdo pode recorrer ao ajuste directo, indepen-
dentemente do valor, se se enquadrar nalguma das disposi-
coes do art. 86.° do referido diploma. In casu, a Autarquia
na escolha do contratante privado, justifica o seu procedi-
mento alegando fundamentalmente o disposto nas als. c) e
d) do n.° 1 do referido preceito.

De acordo com o disposto na al. d) pode recorrer-se ao
ajuste directo quando em virtude da aptiddo técnica ou
artistica o servigo apenas possa ser elaborado por um
determinado projectista, o que, neste caso, ndo se demons-
trou, pelo que tal preceito ndo se aplica.

O recurso ao ajuste directo por motivos de urgéncia, al. ¢),
s6 ¢ admissivel quando resultem de acontecimentos impre-
visiveis pelo dono da obra, ndo lhe sejam imputaveis e os
prazos exigidos pelos concursos publicos ndo possam ser
cumpridos, conjunto de exigéncias que, atendendo ao que vem
alegado pela autarquia, também ndo se verifica.

" Transitou cm julgado em 3/11/2003.
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V. A auséncia de concurso publico, quando obrigatério,
determina a nulidade do procedimento e do contrato subme-
tido a visto por preteri¢do de elemento essencial, consti-
tuindo fundamento de recusa do visto (artigos 133.° e 185.°
do CPA conjugados com a alinea a) do n.” 3 do artigo 44.°
da Lein.’ 98/97, de 26 de Agosto).

O Conselheiro Relator Proc. N°2274/03
Lidio de Magalhdes Sessédo de 14.10.2003

ACORDAO

A Céamara Municipal das Caldas da Rainha submeteu a fiscalizagdo
prévia um contrato celebrado com a Empresa “Souto Moura — Arquitectos,
Ld.*” referente a “elabora¢éo dos projectos de arquitectura e de especiali-
dades de engenharia do edificio e do parque de estacionamento que inte-
gram o complexo multiusos das Caldas da Rainha, incluindo assisténcia
técnica a obra, e também do estudo de implantagdo e de volumetrias dos
edificios a construir posteriormente uns terrenos municipais confinantes
com o quarteirdo do referido complexo multiusos”.

E a seguinte a matéria de facto relevante para a apreciag@o:

1 O montante estimado do presente contrato ¢ de 1 176 527,00€ a
que acresce o IVA (clausula 4.%);

2 A escolha do contratante privado foi feita por ajuste directo com
invocagdo das alineas c) e d) do n.° 1 do art.® 86.° do Dec-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho;

3 Nos considerandos do contrato, refere-se a grande relevancia do
empreendimento para as Caldas da Rainha;

4 Mais se refere que a execugdo de tal empreendimento estd, em

grande medida, dependente da capacidade da autarquia em obter
fundos comunitarios, estando previsto que ira “obter comparticipa-
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¢do comunitaria na medida 1.5. do eixo 1 do Programa Operacio-
nal da Regido de Lisboa e Vale do Tejo”;

5 Mais se invoca nos referidos considerandos que a obra tem de estar
concluida até 31 de Dezembro de 2006, pelo que existe uma gran-
de urgéncia na execugdo do projecto e da obra;

6 Considera-se ainda, na parte preambular do contrato, o vasto curri-
culum do projectista, Arquitecto Eduardo Souto Moura, com gran-
de experiéncia “em obra de natureza publica e de exigéncias quali-
tativas e financeiras semelhantes” e, bem assim, com um grande
numero de prémios nacionais e internacionais;

7 Por todo este conjunto de razdes justificativas, a Camara Munici-
pal e a Assembleia Municipal decidiram ser o referido ajuste direc-
to o “procedimento mais adequado para a prestagdo do servigo em
causa’”.

A questdo nuclear deste processo € a de saber se, tendo em conta o
condicionalismo invocado, é conforme a legislagdo em vigor o recurso ao
ajuste directo como forma de escolher o contratante privado.

Dispde o n.° 1 do art.® 80.° do Dec-Lei n.° 197/99 que o concurso
publico € o tipo de procedimento obrigatério quando o valor do contrato
seja igual ou superior a 25 000 contos (cerca de 124 699€).

Como ja se viu, o valor estimado do presente contrato ¢ de 1 176
527,00€, sendo certo no entanto que este valor podera subir, ndo s6 por
virtude da “indefini¢do das verdadeiras areas de construgdo “(que poderdo
alterar o valor dos honorarios — n.” 4.1 da Proposta), mas também em alo-
jamento e deslocagdes Porto/Caldas da Rainha em viatura particular ou
transportes ptblicos, incluindo portagens, dos membros da equxpa projec-
tista (clausula 4.* do contrato).

Nao h4, assim qualquer divida, de que, face ao respectivo valor, este
contrato de fornecimento de servigos carecia de ser precedido de concurso

publico.

E, mais do que isso, de um concurso piiblico com especiais requisitos
de publicidade.
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Na verdade, os servigos ora contratados estdo também incluidos na
previsdo do art.® 191.°, n.° 1, al. b) do ja citado Dec-Lei n.° 197/99 (cfr.
categoria 12 do respectivo Anexo V) e excedeu, em muito, o limite de 200
000€, pelo que o referido concurso deveria mesmo ter sido publicitado no
Jornal Oficial das Comunidades Europeias.

A autarquia, porém, adoptou o ajuste directo invocando fundamental-
mente razdes de urgéncia.

Tal urgéncia aparece descrita no oficio de 25/Set/2003, dirigido a este
Tribunal em consondncia com o que se fez constar nos considerandos do
contrato:

“Para obter apoio comunitario, a obra tem de estar concluida até
31 de Dezembro de 2006.

Assim € essencial a mobilizagdo de Fundos Comunitarios na sua
execuc¢ao.

Tendo em conta estes pressupostos e a anunciada restri¢do no tem-
po dos apoios comunitarios, o tempo de execugdo do projecto pas-
sou a ser um factor essencial para a Autarquia. De facto, para a
obra poder contar com os apoios comunitarios devera ser posta a
concurso dentro de um ano.

Sé por si a adjudicagdo do projecto, a efectuar-se por concurso
publico, poderia levar um ano a concretizar-se”.

Ainda no mesmo oficio, como em outros locais do processo, ndo se
deixa no entanto de asseverar que estdo realizados outros dois pardmetros
da contratacdo: a qualidade indesmentivel do prestador de servigos e o

prego.
A este proposito diz-se:

“Esta equipa propde-se realizar o projecto a custos inferiores aos
pregos fixados na tabela de honordrios, com uma redugéo de 10%,
pelo que, em principio, a proposta, decerto, € razoavel e, ndo sendo
seguro que outros concorrentes apresentassem melhor proposta em
termos financeiros”.
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“Nem sempre o projecto mais barato, ou a obra de prego inferior,
sdo os de melhor qualidade.

Também pela importincia da obra em termos de arquitectura, exi-
ge-se que tenha uma grande qualidade. Esta empresa tem créditos
reconhecidos”. '

Resumindo a argumentag¢do da autarquia poderia dizer-se: a urgéncia
requerida nao se compadece com outra modalidade de procedimento que
ndo o ajuste directo e, de todo o modo, ninguém fazia mais barato ou, se o
fizesse, ndo teria tanta qualidade.

Os textos legais invocados para justificar o ajuste directo sdo, como ja
se referiu, as alineas ¢) e d) do n.° 1 do art.® 86.° do Dec-Lei n.® 197/99.

Quanto a alinea d), ela possibilita a Administragdo a utilizagdo do
ajuste directo quando “por motivos de aptiddo técnica ou artistica ou relati-
vos a protecgdo de direitos exclusivos ou de direitos de autor. (...) o forne-
cimento (...) de servigos apenas possa ser executado por um (...) fornece-
dor determinado”.

Da simples leitura do texto legal ressalta que, na hipodtese ai figurada,
o concurso s6 poderia ser inutil, uma vez que a prestagdo de servigos ape-
nas poderia ser feita por um Gnico projectista.

Ora, embora se tenha por inequivocamente adquirido o elevado gaba-
rito do projectista que dd o nome a empresa contratante, ndo se pode ter por
demonstrado que tal projectista € o unico a poder elaborar os referidos
projectos, sendo assim a referida alinea inaplicavel ao caso sub judice.

Quanto a alinea c), ela autoriza o ajuste directo “na medida do estrita-
mente necessario e por motivos de urgéncia imperiosa resultante de aconte-
cimentos imprevisiveis, nao possam ser cumpridos os prazos ou formalida-
des previstos para os restantes procedimentos, desde que as circunstincias
invocadas ndo sejam, em caso algum, imputaveis as entidades adjudican-

»

tes™.

221



Diga-se, desde ja, que o normativo rodeou das maiores exigéncias a
possibilidade de subtrair a contratagdo a concorréncia quando € invocada
urgéncia que inviabilize a adopgdo de outro procedimento que no o ajuste
directo.

Assim, € precisa, ndo uma simples urgéncia, mas antes uma urgéncia
imperiosa (isto é, impreterivel).

E, para além de imperiosa, ela ha-de resultar de factos imprevisiveis
(isto €, insusceptiveis de serem previstos) e, ainda assim, ndo imputéveis ao
adjudicante.

Finalmente, ainda que verificado este conjunto de condicionalismos, o
recurso ao ajuste directo ha-de fazer-se “na medida do estritamente neces-
sario”, isto é, na parte que for rigorosamente indispenséavel.

Ora, do que vem alegado pela autarquia, néo resulta que este conjunto
de exigéncias, que o legislador estabeleceu, se encontre verificado.

Vem a prop6sito referir que, com o concurso publico, se visa dar gua-
rida aos principios que, no plano da Constitui¢do e da legislagdo ordinéria,
devem enformar a actividade da Administragdo, tais como o principio da
igualdade, o principio da imparcialidade, o principio da transparéncia e o
principio da prossecugd@o do interesse publico (cfr. art.° 266.° da Constitui-
¢do, 3.° e seguintes do Codigo de Procedimento Administrativo e 7.° e
seguintes do Dec-Lei n.” 197/99).

Para além disso, os concursos ptiblicos desempenham, como € sabido,
uma importante funcdo econémica nomeadamente por dinamizarem o
mercado e trazerem até ele novas empresas (cfr. Margarida O. Cabral, “O
Concurso Publico nos Contratos Administrativos”, Coimbra, 1999, pag.
115).

Por outro lado, ha que salientar o relevante papel desta forma proce-
dimental naquilo que os autores chamam de legitimacdo da escolha, isto é,
a convicgdo, transmitida para a comunidade, de que a Administragao esco-
lheu a melhor proposta e o melhor concorrente através de um procedimento
imparcial e transparente (ibidem, pags. 113 e 114).

A relevancia dos valores e principios que com o concurso publico se
visa realizar tornam-no um elemento essencial do procedimento pré-
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contratual, determinando assim a sua nulidade (art.° 133.°, n.° 1, do Cddigo
de Procedimento Administrativo) a qual, comunicando-se ao contrato,
determina a nulidade deste (art. 185.°, n.° 1, do mesmo Co6digo).

Termos em que vai recusado o visto ao contrato ao abrigo do disposto
na alinea a) do n.° 3 do art.® 44.° da Lei n.® 98/97, de 26 de Agosto.

Sdo devidos emolumentos.

Lisboa, 14 de Outubro de 2003.

Os Juizes Conselheiros,
(Lidio de Magalhaes - Relator)
(Pinto Almeida)

(Adelina Sa Carvalho)

O Procurador-Geral Adjunto
Jorge Leal
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ACORDAO N° 44/03 — 1* S/PL

RECURSO ORDINARIO n° 30/2003

ABERTURA DE CREDITO - AUTARQUIA LOCAL - CONTRATO DE
EMPRESTIMO - ENDIVIDAMENTO LIQUIDO - INVESTIMENTO
FINANCEIRO - LIMITE DE ENDIVIDAMENTO

SUMARIO:

L

Os contratos de empréstimo de médio e longo prazos
devem identificar qualitativa e quantitativamente os projec-
tos de investimento a financiar (n° 2 do artigo 24° da Lei n°
42/98, de 6 de Agosto);

A adenda que consagre a reafectagdo de um empréstimo a
projectos ndo contemplados inicialmente esta sujeita a fis-
calizagdo prévia do Tribunal de Contas, nos termos da parte
final da alinea a) do artigo 46° da Lei n® 98/97, de 26 de
Agosto;

Um contrato de empréstimo sob a modalidade de abertura

~ de crédito até um determinado montante e cuja finalidade

seja o financiamento de determinados projectos de investi-
mento ndo implica a utilizagdo integral do montante con-
vencionado se 0 mesmo ndo for necessério a execugio total
dos investimentos nele previstos;

Um empréstimo sob a forma de abertura de crédito contrai-
do antes da publicagdo da Lei n® 16-A/02, de 31 de Maio,
sé pode, na vigéncia desta, ser redireccionado para novos
projectos se estes couberem em alguma das excepgdes pre-
vistas na alinea c¢) do n° 1 do seu artigo 7°, sob pena de, na
medida do montante afecto a esses novos projectos, aumen-
tar o endividamento liquido da autarquia.

O Conselheiro Relator Processo n® 643/03
Adelina Sa Carvalho Sessido de 04.11.2003
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L.

ACORDAO

RELATORIO

1. Pelo Acodrddo n® 71/2003, de 26 de Maio, tirado em Subsec¢do da 1*

Sec¢do deste Tribunal, foi recusado o visto ao aditamento ao contrato
de empréstimo celebrado entre a Cdmara Municipal de Ovar e a Caixa
de Aforro de Vigo, Ourense e Pontevedra, sucursal portuguesa, com
fundamento em violagdo do artigo 7°, n°l, alinea a), da Lei n° 16-
A/2002, de 31 de Maio, o que face a natureza de norma financeira desta
disposigdo legal, determinou a aplicag@o do disposto na alinea b) do n°
3 do artigo 44° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.

Inconformado, veio o Exmo. Presidente da Cdmara Municipal de Ovar
— que, para o efeito, constituiu advogado — interpor recurso ordinario do
citado Acdrddo, no qual, apés doutas consideragées, que aqui se dao
por reproduzidas, apresenta em sintese as seguintes conclusdes:

2.1 O acoérddo padece de insuficiente fundamentagédo por se alicer-
car no facto de ter sido alterado o fim do empréstimo, sem que
tal esteja apoiado em argumentag@o técnico-juridica adequada,
nao constituindo fundamentagéo a invocagao do artigo 24°, n°2
da Lei das Finangas Locais;

2.2 A decisdo € errénea, pois da mera leitura do Anexo 1 ao Adi-
tamento ao contrato resulta a identificagdo discriminada dos
projectos a que este financiamento se destina;

2.3 E também perfeitamente erréneo afirmar que a alteragio do
fim constitui uma modificagdo de clausula geral, essencial e
obrigatéria, visto que néo so tal alteragdo ndo existiu como a
modificagdo de uma clausula ndo equivale, por defini¢do, a
alterac@o da identidade da relag@o juridica;

2.4 A alteragdo operada verifica-se ao nivel do contetido do con-
trato, sendo compativel com a continuagio e identidade subs-
tancial da relag@o juridica existente, ndo sendo sustentavel que
o fim do contrato foi alterado;

226



2.5

2.6

2.7

2.8

2.9

2.10

2.11

2.12

No caso sub judice, o contrato tinha por finalidade o financia-
mento de infraestruturas urbanas, ndo tendo existido qualquer
alteracdo a esse fim com o aditamento;

O empréstimo tem assim o mesmo fim, ou seja financiar a rea-
liza¢do de numerosas infraestruturas;

A tUnica modifica¢do operada € a inclusdo de trés obras novas,
mediante a redug¢fo, na mesma medida, do valor inscrito para
outras obras, mantendo as obras novas e as inicialmente pre-
vistas uma unidade substancial entre si;

A alteracdo introduzida foi pontual e insignificante, e ndo
substancial, o que ndo conduz a descaracterizagdo, subversdo
ou alterag¢do das condigdes gerais do contrato inicial, ndo se lhe
aplicando o n° 1, alinea a), do artigo 46° da Lei n® 98/97, que
impde a sujeicdo a fiscalizagdo prévia de actos que modifi-
quem as condi¢des gerais de empréstimos visados;

A Lei n° 16-A/2002, artigo 7°, ndo possui aplicagdo pratica no
caso concreto, dado nao se estar perante alteragao da finalidade
do empréstimo;

Mas, mesmo que assim sucedesse, o montante do empréstimo
ndo traduz um aumento do endividamento liquido da autarquia
em 2002, visto que os valores redistribuidos pelas trés novas
obras resultaram da redu¢@o dos valores inscritos para outras
obras;

A invocagdo, pelo Acérdao recorrido, de que a Camara podera
necessitar mais do que o valor maximo da linha de crédito con-
substancia a formulagdo de juizos meramente hipotéticos,
insusceptiveis de sustentar a deciséo;

A Camara considerou o montante do empréstimo reafectado no
montante do aumento do endividamento liquido em 2003 que
lhe coube no rateio a que se refere o artigo 19° da Lei n°® 32-
B/2003, de 30 de Dezembro, na medida em que provou que a
sua capacidade de endividamento ndo se encontrava esgotada;
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2.13 Mesmo que se verificasse aumento da divida ptblica, o adita-
mento € anterior a publicagdo e entrada em vigor daquela lei,
pelo que as regras sobre o rateio ndo sédo aplicaveis retroacti-
vamente;

2.14 Em conformidade com o alegado, deve o acdrdédo recorrido ser
revogado.

Admitido o recurso, nos termos do n°3 do artigo 97° da Lei n® 98/97, de
26 de Agosto, sobre ele se pronunciou, em douto parecer, o Exmo. Pro-
curador Geral Adjunto junto deste Tribunal, de acordo com o qual, cir-
cunscrevendo-se o objecto do contrato a prestagdo de uma linha de cré-
dito de financiamento de infraestruturas e ndo se tendo modificado as
condigdes estipuladas pelos contraentes, o recurso deve merecer provi-
mento.

Corridos os demais vistos legais, cumpre decidir.

. OS FACTOS

Na sequéncia da proposta de 6 de Maio de 2002 do Exmo. Presidente
da Autarquia, a Camara Municipal de Ovar aprovou, em 9 do mesmo
més, a consulta 2 banca com vista a contrac¢do de um empréstimo a
longo prazo, no montante de € 6.027.972,59 para financiamento do con-
junto de investimentos estratégicos projectados, contratados e em curso
em Arada (7 projectos), Cortegaca (4), Esmoriz (3), Maceda (4), Ovar
(9), S. Vicente de Pereira (3), S. Jodo de Ovar (4) e Vélega (4).

Consultadas vérias' instituigdes bancérias, foi deliberado por unanimi-
dade, na reunido da Camara de 22 de Maio de 2002, contratar aquele
financiamento com a Caixa de Aforros de Vigo, Ourense e Pontevedra
(sucursal portuguesa com sede no Porto), pelo prazo de 20 anos.

No Proc. 1325/02 foram cncontradas 7 cartas/convitc a institui¢des bancdrias, mas na acta
dc abertura das propostas dc 20.05.02 faz-sc rcferéncia a 8 concorrentes.
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A Assembleia Municipal de Ovar, em sessdo extraordinaria de 23 de
Maio e por maioria, deliberou aprovar a contracg¢ao deste empréstimo
com base no relatério da sua Comissio Especializada de Finangas, Pla-
no e Orcamento, no qual se referia que “o montante do empréstimo
devera ser consignado a relagdo de obras apresentada pelo executivo e
que serviu de base de justifica¢do do mesmo”.

O contrato de abertura de crédito foi outorgado em 24 de Maio de 2002,
dele constando (alinea b) das “Condi¢oes Particulares”) como “finali-
dade” o financiamento de infraestruturas urbanas, sendo fixado como
montante maximo € 6.027.972,59 (seis milhdes, vinte e sete mil,
novecentos e setenta e dois euros e cinquenta e nove céntimos). Das
referidas “condi¢des particulares” fazia parte integrante a relagao de
obras constante do anexo ao contrato.

De acordo com a clausula 2" das “Condigdes Gerais” do contrato, o
periodo de utilizag@o foi fixado em dois anos a contar do inicio da res-
pectiva produgéo de efeitos (clausula 15%).

O contrato foi visado em 12 de Junho de 2002.

Em 7 de Janeiro de 2003 a Camara deu conhecimento, para os devidos
efeitos, a este Tribunal da “Proposta de financiamento da empreitada de
remodelagdo da Av. da Régua — Ovar e outros”, no &mbito do atrds
referido empréstimo.

Como resulta do parecer emitido em 10 de Dezembro de 2002 a pedido
do Exmo. Presidente da Camara, pretendeu-se incluir no dmbito do
financiamento contratado trés novas obras, visto existir entdo “um
conjunto de trés obras cujos concursos publicos” ndo tinham ainda sido
publicados e “os valores inscritos no contrato de financiamento” serem
“claramente excessivos”.

Conforme o ‘mesmo parecer, a afectagdo das trés novas obras nio
importava qualquer alteragdo do montante maximo do empréstimo, por
via da redu¢@o, na mesma medida, do valor inscrito para outras obras,
ndo deixando tdo pouco qualquer obra prevista em anexo ao contrato de
ser considerada.
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6. A Camara, face a conclus@o constante deste parecer de que a finalidade
do contrato se mantinha inalterada, e a concordincia da Caixa de Afor-
ros de Vigo, Ourense e Pontevedra, deliberou em 10 de Dezembro de
2002, por unanimidade, incluir no referido contrato de financiamento a
empreitada “Remodelagao da Av. da Régua — Ovar” e outras.

De acordo com a proposta levada a esta Sessdo pelo Senhor Presidente
da Céamara, a empreitada de “Remodelagdo da Av. da Régua” fora
objecto de contrato visado em 13 de Agosto de 2002, tendo sido con-
signada em 23 de Setembro, pelo que estava em curso naquela data (9
de Dezembro).

A obra em questédo fora objecto de candidatura ao Programa Operacio-
nal da Regido Centro, mas a data ndo estava ainda aprovada nem homo-
logada pela tutela; para o seu financiamento fora aprovado em 2001 um
empréstimo, mas a proposta da CGD expirou face ao lapso de tempo
decorrido até ao arranque da obra.

Dai a “necessidade e urgéncia” no desbloqueamento de um financia-
mento para este obra (€ 500.000).

Acresciam a esta empreitada as obras relativas a “Ponte do Salgueiral
Baixo — S. Jodo” (€ 135.000) e a “Ponte sobre o Rio Negro — Valega”
(€ 115.000).

7. Para o efeito, esta proposta previa a dedugdo destas verbas ao financia-
mento das obras relativas a “Passagem desnivelada da Zona Industrial
de Arada/Ovar” (deduzidos € 500.000), a “Construg¢do do Jardim da
Vinha e Beneficiagdo da Escola do 1° Ciclo do EB” (deduzidos €
125.000) e ao “Jardim de Infancia da Ponte Nova n° 1, cantina e benefi-
ciacdo da Escola” (deduzidos € 125.000) as quais ficariam dotadas res-
pectivamente de € 198.317> (em vez dos € 698.317 iniciais), € 323.918
(em vez dos € 448.918 iniciais) e € 274.038 (em vez dos € 399.038 ini-
ciais).

8. A Assembleia Municipal de Ovar aprovou em 13 de Dezembro, por
maioria, o financiamento da empreitada “Remodelagdo da Av. da
Régua” e outras.

9. Solicitada a Camara em 28 de Janeiro do ano em curso a adenda con-
substanciadora da alteragdo ao confrato de empréstimo, para efeitos de

2 e & .. -
~ Esta obra iria scr beneficiada de uma comparticipagio, cm 80% do custo, pela DGTT.
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fiscalizag@o prévia, aquela foi enviada a este Tribunal em 7 de Margo,
tendo sido, por oficio de 1 de Abril, esclarecido pelo Exmo. Presidente
da Cédmara que:

- a obra de remodelagdo da Av. da Régua/Ovar foi candidata ao
apoio de fundos comunitirios (PO Regido Centro) sem que,
porém, até aquele momento se conhecesse qualquer decisdo da
Unidade de Gestao sobre o financiamento solicitado;

- aobra da Ponte do Salgueiral (S. Jodo) e a empreitada da constru-
¢do da Ponte do Rio Negro (Valega) ndo foram candidatas a qual-
quer financiamento por fundos comunitarios.

10. O aditamento ao contrato de abertura de crédito, subscrito pelas partes
em 17 Dezembro de 2002 e enviado a este Tribunal em 21 de Abril,
dispde, na sua clausula 1%, que “a alinea b) das Condig¢des Particulares
do contrato ... passa a ter a seguinte redac¢ao:

b) Finalidade: Financiamento de infraestruturas urbanas de acordo
com o mapa que constitui o0 Anexo I ao presente contrato,”

O Anexo mencionado € o seguinte:

Mapa de infraestruturas urbanas

Descricao do financiamento EUR

ARADA:
Conservagao do edificio sede da Junta de Freguesia de Arada 124.700,00
adaptacido para Pélo de Biblioteca
Beneficiagdo do CM 1156 (trogo Pedras Baixo/Cruzinha) 124.700,00
Liga¢do Cruzinha/Pedras 89.784,00
Beneficiagdo do CM 1156-trogo Jogal 99.759,00
Pavimentagdo da Rua do Rio 139.663,00
Pavimentagdo do CM 530 Trogo EN109/ICI 99.759,00

Regato S. Martinho 79.808,00
Cortegaga:
Beneficiagdo da Rua e Travessa do Covelo a Rua Padre 99.759,00
Manuel Pereira

Rua Padre Manuel Pereira — Fase A 99.759,00
Rua Padre Manuel Pereira — Fase B 109.735,00
Pavimentag¢do Rua Gias e dos Libdes 89.784,00
Esmoriz:
Ampliagao e beneficiagdo do Parque Esmoriz 498.798,00
Pavimentagdo Rua Aquilino Ribeiro 124.700,00
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go 19° da Lei n°® 32-B/2002, de 30 de Dezembro, da sua resposta sdo de

reter as seguintes afirmagdes:
“O aditamento ao contrato visou, tinica e exclusivamente, a obten-
¢do de financiamento, a curto prazo, para trés obras municipais em
curso — Remodelagdo da Av. da Régua/Ovar, Ponte do Salgueiral
Baixo/S. Jodo e Ponte do Rio Negro/Valega — sem prejuizo da
execugdo de qualquer uma das 38 obras inicialmente previstas na
relag@o anexa ao contrato de abertura de crédito.

.. a Camara Municipal concluiu que os valores inscritos no res-

pectivo contrato de financiamento bancario para um conjunto de 3
obras ... eram claramente excessivos, pelo que os valores previstos
para estas obras foram reduzidos, passando a destinar-se, na mes-
ma propor¢do, a execugdo das obras (atras) referidas.
A aprovagdo do aditamento ao contrato — que em rigor se trata
apenas de uma altera¢do ao anexo das obras — resultou da vontade
negocial de ambas as partes ... Depois, estes documentos foram
remetidos ... apenas para conhecimento.

. 0 aditamento ao contrato de financiamento ndo importa qual-
quer alteragdo das finalidades do contrato inicial...

. a finalidade do crédito ¢ o financiamento de infraestruturas
urbanas, finalidade que se mantém inalterada no aditamento ape-
nas se acrescentando ... trés novas obras ...

o aditamento ndo importa qualquer violagdo as restri¢des
impostas pelo art. 7° da Lei n° 16-A/2002 ... (que) estabelece a
proibigdo das Autarquias locais contrairem quaisquer empréstimos
que impliquem o aumento do seu endividamento liquido no decur-
so do ano orgamental de 2002 ...

Ora, o contrato ... foi celebrado antes da entrada em vigor da Lei
n° 16-A/2002 ... Por sua vez, o aditamento ao contrato, celebrado
ja na vigéncia daquela Lei, ndo importou, também, qualquer
aumento do endividamento do Municipio, uma vez que o montante
maximo do crédito e as clausulas essenciais do contrato se mantém
inalterados ...”

No que se refere a Lei n® 32-B/2002, o ilustre Autarca veio alertar
para que “a capacidade de endividamento do Municipio de Ovar
nao se encontra esgotada ...” sendo o “montante de acesso a novos
empréstimos de € 772.962,45, por for¢a do rateio previsto no n° 3
do art. 19° da Lei n° 32-B/2003”.
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12. Atenta esta Gltima referéncia, foi a Camara convidada a confirmar se,
de acordo com a capacidade de endividamento para 2003 que lhe coube
em rateio - € 770.935, e ndo € 772.962,45 — a Autarquia pretendia a
afectac@o dos trés novos projectos aquele montante; a resposta foi nega-
tiva, salientando que “ndo se trata da contrac¢do de um novo emprésti-
mo”, pelo que “ndo influiu, nem pode influir, na capacidade de endivi-
damento ... para o ano de 2003 ...”.

13.0 Acdrdio recorrido, depois de uma extensiva explanagdo do quadro
legal em vigor em matéria de endividamento por parte das autarquias
locais e da sua evolug@o a partir da Lei n° 16-A/2002, veio recusar o
visto ao aditamento em questdo porquanto, ao traduzir uma alteragio da
finalidade de um empréstimo, e vigorando a data da sua aprovagéo e
outorga a citada lei, a inclusdo de novos projectos a financiar represen-
tou a contrac¢do de um novo empréstimo para fins diferentes dos ini-
ciais e na exacta medida da importdncia a afectar aos novos projectos.
Como estes ultimos ndo cabiam em nenhuma das excep¢des previstas
na alinea c) do n° 1 do artigo 7° da Lei n° 16-A/2002, nem ficou
demonstrado que o montante do empréstimo reafectado ndo aumentava
o endividamento liquido da autarquia por for¢a das amortizagdes efec-
tuadas em 2002, verificou-se violagéo directa do citado artigo 7°, dispo-
si¢do esta de natureza financeira.

Dai a inclusdo do caso em aprego na previsdo da alinea b) do n° 3 do
artigo 44° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto e a consequente recusa do
visto.

IIT- A LEI

1. A Lein® 42/98, de 6 de Agosto - Lei das Finangas Locais - dispde, no
n°2 do seu artigo 24°, que os empréstimos a médio e longo prazos
podem ser contraidos para aplica¢@o a investimentos, pelo que, nos res-
pectivos contratos, indispensavel se torna enunciar os investimentos e
os projectos cujo financiamento aquelas empréstimos visam assegurar.
Dai que as clausulas contratuais respeitantes a “finalidade” incluam
sempre, directamente ou por remissdo para anexos (como no caso em
aprego) a listagem dos projectos abrangidos, com a referéncia ao valor
atribuido a cada um deles. Neste sentido devera, alias, ser interpretada a
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condi¢do fixada pela Assembleia Municipal de Ovar na sua sessdo de
23 de Maio de 2002 (cf. Ponto I1.2).

Fazer tantos contratos de empréstimo quantos os projectos, ou apenas
um incluindo-os a todos, € op¢ao que cabe as partes contratantes.
Assim, modificar a natureza ou o niimero dos projectos envolve uma
alteragéio da cldusula “Finalidade”, o que, no contrato celebrado pela
Camara Municipal de Ovar, se traduziu na alteragdo do ambito das
“infraestruturas urbanas” referidas na alinea b) das “Condig¢des particu-
lares”. '

No caso em analise, o quadro legal vigente modificara-se de forma
significativa quando a Camara deliberou alterar a finalidade inicial do
contrato por via da inclusdo de mais trés empreitadas na lista dos pro-
jectos a financiar pelo empréstimo contraido junto da Caixa de Aforro
de Vigo, Ourense e Pontevedra. Com efeito, a Lei n® 16-A/2002, de 31
de Maio (Rectificativo ao OE 2002, aprovado pela Lei n°® 109-B/2001),
velo, no seu artigo 7°, introduzir fortes restricdes ao endividamento
liquido das Autarquias naquele ano orgamental.

A propria excep¢do aquela proibigdo, consagrada na alinea c) do n° 1
daquele artigo 7°, ao enunciar os trés casos em que a contracgdo de
empréstimos era admitida, ndo deixou de exigir que os recursos finan-
ceiros proprios da autarquia fossem utilizados, em qualquer das situa-
¢des excepcionadas, antes do recurso a novo endividamento.

Acresce que, neste contrato de abertura de crédito, € um valor maximo
(no caso € 6.027.972,59) que esta em causa, sendo debitados os mon-
tantes que a Camara venha a utilizar a medida que se processarem os
financiamentos dos projectos integradores da “finalidade” do contrato.
Em consequéncia, qualquer alteragdo, para menos, na verba a afectar a
determinadas projectos, traduzir-se-a na redugéo proporcional da linha
de crédito disponibilizada. Tal pode resultar quer da existéncia, entre-
tanto verificada, de outros fundos de financiamento — o que equivale,
para este efeito, a utilizagdo preferencial dos recursos financeiros pro-
prios que a atras citada alinea c) quis salvaguardar, quer da constatagdo
de que a estimativa inicial de encargos das obras foi excessiva, havendo
que reduzir proporcionalmente o financiamento até o fazer coincidir
com os custos reais do investimento.

Em sintese, a confracgéo deste tipo de empréstimo néo envolve a dispo-
nibilizagdao de um valor absoluto e imutdvel; na verdade, o recurso a
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linha de crédito atribuida a Camara far-se-4 na estrita medida dos efec-
tivos encargos decorrentes dos projectos cujo financiamento consubs-
tancia a finalidade do contrato. O objectivo da lei, a final, é conter o
défice e o nivel de endividamento existente; se ele puder ser atenuado,
tanto melhor para o equilibrio financeiro da autarquia. Trata-se, de fac-
to, de assegurar, na mesma linha da preocupagéo vertida na parte final
da citada alinea c), que o recurso ao endividamento seja sempre supleti-
vo em relag@o a outras fontes de financiamento.

Do exposto decorre que a utilizagdo de montantes, disponiveis mas ja
ndo necessarios para os projectos a que estavam afectos, para financiar
novos projectos aditados ao contrato inicial, se traduz na pratica na con-
trac¢do de novo empréstimo, s6 que, no caso em apre¢o num momento
em que vigorava ja a Lei n° 16-A/2002; ora, decorre dos autos que
nenhum dos trés novos empreendimentos se inseria na previsdo da ali-
nea c¢) do n° 1 do artigo 7° daquela lei, ainda que um deles estivesse
candidato a apoio dos fundos comunitdrios mas sem a respectiva homo-
logagdo pela tutela. Com efeito, os trés novos projectos sdo aditados
quando era evidente que, do resultado das redugdes dos valores a finan-
ciar pelo empréstimo, decorria uma diminui¢do do valor do endivida-
mento dele decorrente e, em consequéncia, redugdo do nivel do endivi-
damento liquido da autarquia, pelo que o aditamento contratualizado
agravou este tltimo proporcionalmente.

Acresce que, em refor¢o das medidas restritivas aprovadas em 31 de
Maio de 2002, a Lei n® 32-B/2002, de 30 de Dezembro (OE 2003),
determinou novos condicionamentos ao endividamento municipal, pro-
cedendo a um rateio que, no caso da Cdmara Municipal de Ovar (€
770.935,00) poderia ter sido utilizado para o financiamento daqueles
novos projectos. A Autarquia foi, alids, confrontada com essa questdo
quando da apreciagdo do processo relativo ao aditamento ao contrato,
mas, na sua resposta, a Camara afirmou desde logo nao pretender con-
siderar tal possibilidade; pela argumentagdo aduzida em sede de recur-
s0, deve concluir-se continuar a Recorrente a excluir essa hipétese.

Cabe aqui um aclaramento por forga do que vem, a este proposito,
invocado pelo Recorrente. Na sequéncia do disposto no n° 3 do artigo
19° da Lei n°® 32-B/2002, de 30 de Dezembro, e nos termos dos n°s 2 e 4
do artigo 57° do Decreto-Lei n® 54/2003, o rateio neles previsto teve
como base o montante das amortizagdes efectuadas pelos municipios,
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apurado em Janeiro do ano em curso. Assim, nada obstaria a que o
financiamento dos trés projectos em causa se tivesse acolhido no mon-
tante fixado para o Municipio de Ovar, ou seja € 770.935,00, corrigido
para o 2° semestre deste ano com novo rateio de € 118.620.

Dai que a questdo tivesse sido suscitada, em 1* Instdncia, & Cdmara.

Bem andou, assim, o Acérddo recorrido quando, com fundamento em
violag@o de norma financeira — natureza que indubitavelmente o n° 1 do
artigo 7° da Lei n® 16-A/2000 possui — recusou o visto ao adicional ao
contrato de abertura de crédito celebrado entre a Cdmara Municipal de
Ovar e a Caixa de Aforro de Vigo, Ourense e Pontevedra.

A finalizar, cabe ainda apreciar, agora neste sede, a questdo suscitada
pelo ilustre Recorrente no que concerne a aplicagdo da alinea a) do n° 1
do artigo 46° da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto. Invocando que, nesta
ltima, a sujeigdo a fiscaliza¢do prévia se reporta aos actos que modifi-
quem as condigdes gerais de empréstimos anteriormente visados, vem
concluir que a adenda em apreciagdo, ao alterar apenas uma das condi-
¢oes particulares, ndo se inclui naquela previsao.

A matéria fora j Ja objecto de analise no Acérddo recorrido onde se con-
cluiu pela sujeicdo a fiscalizagdo prévia deste Tribunal da alteragdo
(decorrente da inclusdo de novos projectos no financiamento assegura-
do pelo contrato) do fim especifico do empréstimo anteriormente visa-
do, por estar em causa a modificagdo de uma “clausula geral, essencial
e obrigatoria”.

Com efeito, a argumentagio aduzida no recurso parte da terminologia
adoptada no contrato, onde o clausulado-tipo foi incluido nas “condi-
¢oes gerais” (abertura de crédito, reembolso e periodo de caréncia limi-
tagdo a utilizagdo do crédito, retengdo, imputagdo de pagamentos,
garantia, etc.), e as clausulas substancialmente integradoras da matéria
privativa desta abertura de crédito (v.g. montante maximo, finalidade,
disposi¢do, prazo, primeira prestagdo, taxa de juro, periodicidade da
liquidag@o e do pagamento de juros) foram agregadas no grupo “condi-
¢des particulares”, que abrem o clausulado do contrato.

Ora ¢ outra a correcta interpretagéo do artigo 46° da Lei n° 98/97, alias
na linha do principio consignado na alinea a), parte final, do n° 1 e do n°
2 do artigo 13° da Lei n°® 86/89, de 8 de Setembro, que antecedeu aquela
e onde se referia as “condi¢des essenciais” a que estavam submetidos os
empréstimos publicos, ou seja as que se reportavam “ao montante, ao
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capital, a taxa de juro, a finalidade, a moeda e a espécie da divida”. A
evolug@o do normativo consignado no artigo 46° da Lei n°® 98/97, que
optou claramente por um conceito mais abrangente, aponta para a inclu-
sdo, em “condigdes gerais”, de todas as vertentes atras enunciadas,
nelas se incluindo, pela relevancia que a propria Lei n® 42/98 lhe atri-
bui, a finalidade do contrato. E mais, outras condigdes expressas no
contrato, além daquelas que, por natureza, sdo determinantes do seu
contetido e ambito, sdo de se considerar abrangidas, desde que influam
de forma substancial na matéria contratualizada.

Assim e para o efeito € indiferente o formato do contrato (onde, alias e
em regra, ndo se faz tal diferenciagdo entre “gerais” e “particulares”),
havendo sim que atender a substancia das clausulas. Pelas razdes apon-
tadas, uma modificagdo substancial da finalidade do contrato, como a
que foi decidida pela Cdmara Municipal de Ovar, ndo poderia ter dei-
xado de ser submetida a visto, por ter natureza geral, essencial e obriga-
toria, pelo que bem andou a Autarquia em a remeter, mesmo tendo
duvidas, para fiscaliza¢do prévia deste Tribunal.

IV.DECISAO

Tendo em considerag@o todos os elementos de facto e de direito atras
enunciados e inexistindo, como se demonstrou, fundamento para a
revogacdo da decisdo recorrida,

Acorda-se, em Plenario da 1* Secgdo, em negar provimento ao Recurso
ora em apreco, confirmando assim o Acérdao n® 71/2003 1°S/SS, e a
recusa de visto nele consignada.

Emolumentos legais.

Notifique-se.

Lisboa, em 4 de Novembro de 2003

0S JUIZES CONSELHEIROS

RELATOR: Cons. Adelina Sa Carvalho
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SENTENCA N° 11/03JUL02/3* S

ADJUDICACAO — CONCURSO LIMITADO — CULPA — INFRACGCAO
FINANCEIRA — NEGLIGENCIA — PROCEDIMENTO POR NEGOCIA-
CAO COM PUBLICACAO PREVIA DE ANUNCIO — RESPONSABILI-
DADE FINANCEIRA

SUMARIO:

L.

W

A adjudicagdo, pelo Presidente de Autarquia, de viatura
automovel, precedida de concurso limitado sem apresenta-
¢do de candidaturas quando, em razdo do valor, a lei exija
procedimento de negociagdo com publicagdo prévia de
anuncio, constitui a infracgdo financeira prevista na al. b)
do n.° 1 do art. 65.° da Lei 98/97, 26AGO, no segmento
“violagdo (...) da assungdo (...) de despesas publicas (...)”.
Sendo ilegal o procedimento, se ele ndo culminar na assun-
¢do da despesa, a mencionada infracgdo financeira inexiste.
A infracgdo considera-se consumada, nomeadamente para
efeito da aplicagdo da amnistia prevista no n.° 7 da Lei
29/99, 12MAI, ndo na data de escolha do procedimento
inadequado, mas na data em que foi exarado o despacho de
adjudicagdo da viatura com fixag@o do prego apagar.

A circunstancia de, apds a adjudicagdo, ter sido aumentado
o montante a que ha-de ligar-se a escolha do procedimento,
havendo, em razéo desse novo montante, passado a caber
concurso limitado sem apresentagdo de candidaturas, na
aquisi¢do a que se alude em 1, ndo permite dar o facto
como despenalizado, nos termos do art. 2.°, 2 do Cddigo
Penal, pois que a actualiza¢do ndo teve em vista modificar a
valoragdo juridica nem alterar‘as bases de que na lei ante-
rior dependia a escolha do procedimento, mas reconstitui-
las, mediante a necessaria correc¢do monetaria.

Age com culpa inconsciente o Presidente de Autarquia que,
confiando em informag@o dos seus servigos, assume despe-
sa ilegal sem disso tomar consciéncia quando, nomeada-
mente, pela impreparag@o de quem o informa e pela patente

' Transitou cm julgado cm 23 dec Sctembro de 2003.
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falta de qualidade e insuficiéncia das informagdes que lhe
sdo dadas, se conclua que ele ndo actuou com o cuidado
que lhe era exigivel.

O Conselheiro Relator Processo 1/JRF/03
Amavel Raposo Sessdo de 02/07/2003

SENTENCA
I - RELATORIO

O MINISTERIO PUBLICO (MP), representado pelo Ex.mo Procurador
Geral Adjunto, requer o julgamento, em processo de julgamento de respon-
sabilidade financeira, F1, Presidente da Cdmara Municipal de Vila Verde
(CMVV), adiante designado de demandado.

Invoca, em sintese, no requerimento inicial, que o demandado, na qualida-
de referida, em 1999, adjudicou a aquisi¢do de uma viatura mediante con-
curso limitado sem apresenta¢do de candidaturas quando, em razio do
valor (8 754 138300 sem IVA), o procedimento devido teria sido o de
negociagdo com publicagdo prévia de anincio, nos termos do art® 32°, 1, b)
do DL 55/95, de 29MAR.

No referido concurso, cuja abertura o demandado ordenou, a autarquia
propunha-se adquirir veiculo com a marca e o modelo do que veio a ser
escolhido, opg@o que o mesmo demandado também autorizou, contra o que
dispde o art® 42°, 4 do mesmo diploma.

Na sequéncia desses procedimentos a viatura foi adquirida e paga.

Considerando ter o demandado violado as normas referidas, apesar de bem
as conhecer, ao abrigo delas e dos art°s 26°, 1 do DL 341/83, 21JUL e 65°,
1, b) da, como quando outra se nao designe, lei 98/97, 26AGO, o MP pede

que o demandado seja condenado na multa de € 1500.

O demandado, defendendo-se, reconhece ter havido lapso no procedimento
seguido, mas que despachou sob informagao técnica dos Servigos, que nao

244



pretendeu ou sequer representou estar a violar as normas em causa, as quais
tdo pouco conhecia com rigor, que o montante até ao qual agora € permiti-
do o procedimento entdo seguido foi elevado para € 74 819,84, o que mos-
tra a inadequag@o dos montantes consignados no DL 55/95, para efeito da
escolha dos procedimentos concursais e que ndo houve intenc¢éo de favore-
cer qualquer marca.

Termos em que conclui dever ser absolvido ou relevada alguma responsa-
bilidade que porventura se reconhega existir.

Sendo o Tribunal competente e as partes legitimas e ndo havendo questdes
prévias ou incidentais a resolver, seguiu o processo para julgamento, que se
efectuou com as formalidades legais, no final se havendo proferido despa-
cho a fixar a matéria de facto, nos termos dos arts 80°, a), c), 93° e, do
CPC, 791°, 3, de que ndo houve reclamagdo, tudo como da acta consta.

II - OS FACTOS
1. Factos provados

1.1 O demandado, na qualidade de Presidente da Camara Muni-
cipal de Vila Verde (CMVV), por despacho de 05/05/99 (fls
18) adjudicou a sociedade comercial “Agro-Regalados, Lda” a
compra de um automoével AUDI-AG6, 2.5 TDI, versdo sport,
destinada ao uso do Gabinete da Presidéncia.

1.2 Fé-lo pelo preco de 10 242 341300 (8 754 138S00 mais IVA)
(despacho referido).

1.3 E mediante prévio concurso limitado sem apresentagdo de
candidaturas.

1.4  Concurso que o demandado mandou abrir por despacho de
23/03/99 (doc. fls 16).

1.5  Despacho suportado em informagdo dos Servigos Técnicos da
CMVV, de 22/03/99, que propunha a aquisi¢do de um auto-
movel novo com as caracteristicas referidas, designando 6
empresas a contactar (doc. fls 16).
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1.6

1.7

1.8

1.9

1.10

1.11

1.12

1.13

1.15

Em execu¢do do despacho foram contactadas as empresas

designadas, das quais 2 se apresentaram ao concurso (doc.s fls
17-19).

Vindo a adjudicagdo a concretizar-se, conforme referido em
1.1e1.2.

E sendo realizado o pagamento mediante as ordens de paga-
mento n’s 1734, 2348, 2725 e respectivas autorizagdes e reci-
bos, tudo do ano de 1999 (docs fls 20-28).

Dio-se aqui como reproduzidos os documentos identificados
nos n°s precedentes.

A informacdo de fls 16 (proposta de procedimento) € subscrita
pelo funcionario Leitdo, com o 9° ano de escolaridade, encar-
regado do parque de méquinas, e a de fls 18 (andlise das pro-
postas) pelo vereador S, responsavel pelas obras e maquinas,
pela chefe da divis@o financeira, M e pelo referido funcionario
L.

A referida chefe da divisdo financeira levou a informagdo de
fls 16 a despacho do Presidente mas ndo deu parecer escrito
sobre ela.

O demandado tem formag@o na 4rea da engenharia e a data dos
factos exercia o seu primeiro ano de mandato.

O demandado ndo conhecia com rigor as normas legais relati-
vas a aquisi¢@o de bens e a assung¢@o, autorizagdo e pagamento
de despesas publicas, nomeadamente, tinha a nog¢do de, como
procedimentos de aquisi¢do de bens, além do seguido, apenas
existir o ajuste directo e o concurso publico.

E confiou que as informagdes dos Servigos em que baseou 0s
seus despachos eram conformes a legisla¢do aplicavel.

Em razdo do referido nos n°s anteriores 1.13 e 1.14, o deman-
dado ndo representou a possibilidade de estar a violar a lei
quando autorizou o procedimento e a adjudicagdo conforme
despachos referidos.
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1.16 O demandado nd@o sofreu até ao presente condenagdo por

infrac¢d@o semelhante a que lhe vem imputada ou outras atinen-
tes a matéria financeira.

1.17 O demandado néo teve intengdo de favorecer a marca ou o for-
necedor beneficiarios da adjudicagdo ou de causar prejuizo a
autarquia.

1.18 O demandado, ap6s os factos, alterou os procedimentos segui-
dos na aquisi¢do de bens no sentido de introduzir rigor e certe-
za na justeza dos procedimentos por si autorizados.

1.19 O demandado colaborou na descoberta da verdade.

1.20 A CMVV tinha em 1999 cerca de 300 funcionarios.

1.21 O vencimento iliquido mensal do demandado era, em 1999, de
569 700500.

2. Factos nao provados

Todos os que se mostrem em oposigdo com os factos provados e,
expressamente:

2.1 O demandado sabendo que a aquisig@o da viatura deveria ser precedida
de negociagdo com publicagdo prévia de antncio e que lhe era vedado
limitar o concurso a uma marca determinada violou a lei de forma cons-
ciente e deliberada.

III - O DIREITO
O presente processo coloca as seguintes questdes, a resolver pela ordem
indicada:
a) Se os factos dados como provados constituem ilicito(s) com natu-

reza financeira que ao demandado possam imputar-se;

b) Podendo, se a responsabilidade esta extinta por amnistia;
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c) Nao estando, se ha lugar a aplicar o art® 2°, 2 Cod.Penal;

d) Naio havendo, se ha dolo ou culpa do demandado e a sangdo a apli-
car.

Os factos dados como provados permitem concluir que néo foram observa-
das as normas do DL 55/95 dadas como violadas pelo MP.

Nio se observou o art® 32°, 1, b), pois que, tendo o bem a adquirir valor
superior a 7 500 contos (facto 1.2), cabia o procedimento de negociagao
com publicagdo prévia de anincio e ndo o concurso limitado sem apresen-
tacdo de candidaturas que veio a ser seguido (facto 1.3).

Nio se observou o art® 42°, 4, pois que, a sua margem, a consulta ao mer-
cado foi feita para uma viatura de marca e modelo pré-definido (factos 1.1,
1.5):

Trata-se de normas que manifestamente tém em vista favorecer a concor-
réncia e, correlativamente, propiciar que as entidades publicas realizem as
suas aquisi¢des em condigdes financeiramente vantajosas.

Saber se a violagdo destas normas constitui ilicito de natureza financeira, €
questdo que nos convoca para a al. b) do n°® 1 do art® 65°.

O qual dispde que o Tribunal de Contas pode aplicar multas “pela violagdo
das normas sobre a elaborag@o e execugdo dos orgamentos bem como da
assungao, autorizagdo ou pagamento de despesas publicas ou compromis-

»

SOS .

A situagdo dos autos releva do 2° segmento da norma, mas ndo ¢ despi-
ciendo para o interpretar atentar na diferen¢a de redacgéio relativamente ao
1° segmento. Este -“violagdo das normas sobre...”- sanciona, autonoma-
mente, a viola¢do de toda e qualquer norma reguladora da elaboragdo e
execu¢do dos orcamentos, aquele -“violagé@o (...) da assun¢@o”- sanciona,
nao a violagdo auténoma de toda e qualquer norma pré-ordenada a assun-
¢ilo de despesas ou compromissos, mas a violagéio da assungéo, qua tale.

Isto ndo significa que a violagdo das normas que regulam o procedimento
que antecede a assungéo da despesa ndo seja sancionado. Mas seguramente
significa que a violagdo delas s6 € sancionada quando, no final do proce-
dimento, tenha lugar a assun¢ado de despesa ou de compromisso.
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Em suma: a violacio das normas procedimentais em causa de que
depende a assun¢io de despesa s6 é punida se houver assuncao de des-
pesa ou Compromisso.

Assungdo que existiu. pois que, no final do procedimento, foi decidido
realizar a adjudicagéo (facto 1.7), a qual, como ESTEVES DE OLIVEIRA
escreve, representa “o compromisso legal da entidade adjudicante de con-
tratar”, nos termos da proposta escolhida (in Concursos e Outros Procedi-
mentos de Adjudicacdo Administrativa; Almedina, 1998, pag. 547-549).
Adjudicacio que, alias, se concretizou na aquisi¢do (factos 1.7, 1.8).

A este proposito, o ponto 2.6 do POCP, aprovado pelo DL 232/97, 03SET
tendo em vista a contabilidade de compromissos (art’s 15° da lei 8/90,
20FEV e 10° do DL 155/92, 28JUL), especifica que “na fase de compro-
misso, haverd, por exemplo, uma requisi¢éo oficial, uma nota de encomen-
da, ou um contrato ou equivalente para aquisi¢do de determinado bem ou
servico”.

Tendo em consideragdo os factos provados 1.1 a 1.7, as referidas viola-
¢des sio de imputar ao demandado pois que, embora sob proposta de
funcionario subalterno, foi ele que, dentro da sua competéncia de Presiden-
te, mandou abrir o procedimento nos termos em que teve lugar e foi ele
que, no final, adjudicando, assumiu o compromisso de contratar com o
adjudicatario.

Vejamos, agora, questdo com pertinéncia posta pelo demandado nas alega-
¢Oes finais, se ha lugar a dar o procedimento como extinto pela amnistia
de 1999, conforme o demandado suscitou em audiéncia.

O despacho, ordenando a abertura do procedimento nos termos em que ao
demandado foi proposto, tem a data de 23/03/99.

E, nos termos do art® 7° da lei 29/99, 12MAI, “desde que praticadas até 25
de Margo de 1999, inclusive (...) sdo amnistiadas as seguintes infrac¢des:
a) As confravengdes a que correspondam unicamente penas de multa”.

Tem sido pacifico abranger as infrac¢des financeiras sancionadas com
multa na referida al. a).

Ponto € que a sua pratica ocorra antes de 25 de Margo de 99.
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Nesse sentido, pode aduzir-se que € na abertura do procedimento que resi-
dem as violagdes que sdo objecto de censura neste processo. Foi ai, com
efeito, no despacho de 23/03/99, que o demandado decidiu optar pelo pro-
cedimento e foi ai também que decidiu direccionar a consulta para uma
viatura de marca e modelo determinado (factos 1.4, 1.5).

Deve, porém, reiterar-se que se o demandado se tivesse ficado por essas
decisdes, haveria um ilicito administrativo, mas ndo uma infrac¢do finan-
ceira.

A infracgédo financeira, nos termos do art® 65°, 1, b), €, como se disse, a
“violagdo (...) da assung¢do, autorizacio ou pagamento de despesas
publicas ou compromissos”.

E a assunc¢do da despesa apenas se deu com o despacho de adjudicacdo
da viatura a Agro-Regalados, L.tda e a fixacio do preco a pagar, des-
pacho que o demandado exarou em 05/05/99 (facto 1.1).

Alias, porque a proposta despachada em 23/03/99 ndo continha a estimati-
va do valor do bem a adquirir, sé em 05/05/99, perante os pregos propostos,
o demandado pdde verificar que se impunha procedimento diverso do que
mandara seguir e que, nessa data, apesar disso, entendeu dar como bom.

Sé, pois, nesta data se pode ter como consumada a infrac¢do.

Objectar a isso com o art® 3° do Cédigo Penal - “o facto considera-se prati-
cado no momento em que o agente actuou ou, no caso de omissao, deveria
ter actuado, independentemente do momento em que o resultado tipico se
tenha produzido”- ndo procede.

A adjudicag¢do, porque acto administrativo voluntario e auténomo relativa-
mente ao acto de escolha do procedimento, ndo funciona aqui como o
resultado tipico deste acto de escolha. Ela ¢ antes, a par do acto de escolha
do procedimento, elemento da ac¢do complexa em que o facto se substan-
cia.

Excluo, assim, a aplicaciio da amnistia.

A questdo subsequente tem a ver com a relevancia que deve atribuir-se a
alteragdo legislativa constante do n° 4 do art® 80° do DL 197/99, 8JUN que
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admite o concurso limitado sem apresentagdo de candidaturas quando o
valor do contrato seja igual ou inferior a 15 000 contos.

Tendo em consideracio que a elevacido desse valor relativamente ao
que vigorava a data dos factos nao representa modificaciio essencial do
critério aferidor da escolha do procedimento nem traduz uma valora-
¢ao juridica essencialmente diversa, entendemos que esse niao é motivo
para considerar despenalizado o facto praticado.

Quando s@o alteradas normas de caracter temporario (como sdo por nature-
za as que estabelecem procedimentos concursais numa base monetdria
carecida de correcgdo periddica), tem-se entendido que, por principio, a lei
revogada ndo deixa de aplicar-se aos factos ocorridos na sua vigéncia.
Neste sentido, LEAL HENRIQUES, SIMAS SANTOS, in Cddigo Penal.
1° Vol., em anotagdo ao art® 2°, escrevem que a “lei temporal”, destinada a
vigorar enquanto persiste um certo condicionalismo, “¢ aplicavel aos factos
puniveis cometidos durante a sua vigéncia, ainda que tenha deixado de
estar em vigor, uma vez que a sua derrogag@o sé estd condicionada pelo
desaparecimento do motivo que lhe deu origem e no por uma mudanga de
concepgio juridica”. Ver também TAIPA DE CARVALHO, Sucessdo de
Leis Penais, Coimbra Editora, 1990 e Ac. Rel. Coimbra, de 14/04/94, CJ,
Ano XIX, tomo II, pag. 50, este a proposito da temporalidade de certas
infrac¢des antieconomicas.

A actualizagdo dos montantes a que héa-de ligar-se a escolha do procedi-
mento, nominal que ndo real, virtual que ndo efectiva, aparente que nio
substantiva, destina-se ndo a alterar as bases de que na lei anterior
dependia a escolha dos diversos procedimentos mas a reconstitui-las
por forma a que determinado bem antes adquirido mediante determi-
nado procedimento concursal assim continue a ser adquirido. Isto,
naturalmente, em bases tendenciais, uma vez que as actualizagdes sdo feitas
por periodos mais ou menos longos.

Excluo, portanto, que a infrac¢fo se tenha extinguido, por forc¢a do art’
2% 2CP.

Resta examinar se o demandado procedeu com dolo ou culpa.

O dolo esta excluido (factos 1.5, 1.10, 1.12, 1.13, 1.14, 1.15 e facto ndo
provado 2.1).

251



E a culpa?

O demandado, como Presidente da autarquia e responsdvel e garante
maximo da legalidade das aquisi¢des de bens e servigos, ndo conhecendo
com rigor a lei, tinha obrigagdo de se rodear de melhores cuidados para
poder estar em condi¢des de a cumprir.

Cuidado que manifestamente descurou ao exarar o despacho de abertura do
procedimento numa informagdo como a de fls 43, que € subscrita por fun-
cionario apenas com o 9° ano de escolaridade e encarregado do parque de
maquinas, como tal mais vocacionado para gerir o parque disponivel do
que para informar sobre as formalidades a seguir nas aquisigdoes.

Cuidado de que igualmente abriu mao ao nio exigir que a informagdo fosse
instruida com parecer de chefe de estrutura mais elevada ou técnico, mais
familiarizados com o regime legal de aquisigdes.

Cuidados que ndo teve ao despachar papel que omite em absoluto a meng¢éo
de existirem normativos a respeitar e ao autorizar a adjudicagdo quando,
em face do prego proposto, a inadequagdo do procedimento em que ela se
suportava era patente.

Tendo em conta os factos 1.13, 1.14, 1.15, entendo que o demandado agiu
com culpa inconsciente. Culpa, todavia, pois que sendo ele, na autarquia,
o ultimo garante da legalidade e tendo a obrigacdo de exercer o Gltimo e
decisivo controlo sobre o que lhe € proposto ndo pode gratuitamente subs-
crever quanto lhe seja apresentado.

Para confiar (facto 1.14), o demandado teria de aferir da bondade do
que lhe foi submetido, designadamente pela qualidade e suficiéncia das
informacdes que recebe.

Sob pena de quem ¢ informado se deixar contagiar pela inadverténcia
de quem informa.

Ha, apesar disso, muitos elementos (factos 1.12, 1.16, 1.17, 1.18, 1.19,
1.20). a atenuar o juizo de censura, afigurando-se de destacar, sem com isso
retirar relevo aos restantes, o facto de o demandado estar a exercer o seu
primeiro ano de mandato, de ter formagdo na area da engenharia, de nao ter
havido inten¢do de favorecer qualquer marca ou de causar prejuizo bem
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como o facto de ter alterado os procedimentos para obstar & repetigdo de
iguais eventos, apesar de em julgamento ter sido renitente em admitir que,
na circunstancia, pudesse ter agido de outro modo.

Também a ilicitude do facto se afigura diminuta: o procedimento seguido €
o mais proximo do que seria exigivel, o prego efectivo, sem IVA, ndo se
afasta muito do referencial que se teria bastado com o procedimento segui-
do, o legislador veio a reconhecer cerca de 3 meses depois que esse refe-
rencial carecia de ser actualizado, face ao novo referencial o procedimento
ja teria sido adequado e, last but not least, embora s6 2 candidatos tenham
feito propostas, houve o cuidado de consultar 6, o que mostra o proposito
de fazer intervir a concorréncia.

O demandado pede a relevagao da falta ao abrigo do art® 64°, 2, abonando-
se em 2 acorddos e em sentenga. Aqueles fazem, porém, aplica¢do do art®
50° da lei 86/89 e esta incide sobre factos constitutivos de responsabilidade
reintegratoria.

E ndo ha decisdo no dmbito da lei 98/97 que tenha aplicado aquela norma a
responsabilidade sancionatdria, sendo que o art’ 67°, 3, remete para os art’s
61° e 62°, mas ndo para o 64°.

Outrossim, ha decisdes da 3" Sec¢do (ver sentenca 01/02, 24JANO02) que,
pese embora a dificuldade em estabelecer a que minimo legal atender para
efeitos de determinar a redugéo do limite minimo da multa (art® 73°, 1, ¢) in
fine, CP), dificuldade que existe por ndo respeitarem as multas da lei 98/97
a estrutura do art® 47°, 1, 2 CP, tém aceite a figura da atenuag@o especial,
do Cédigo Penal, por forma a que o montante da multa aplicada correspon-
da melhor as circunsténcias de cada caso.

E a solugo que entendemos dever seguir por, tudo ponderado, termos
como excessiva a multa que resultaria da aplicac@o do art® 65°, 2 e vermos
como verificados os pressupostos de que depende a aplicag¢do do art® 72°, 1
Cod. Penal.
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IV - DECISAO

NESTES TERMOS, dando como parcialmente procedente a acgdo que o
MINISTERIO PUBLICO move a F!, condeno-o a pagar a multa de € 251.

Emolumentos legais.

Registe, notifique e cumpra o mais aplicavel.

02JULO3
Amavel Raposo
(Juiz Conselheiro)
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SENTENCA N° 12/2003'

ABSOLVICAO — CONTAGEM DO PRAZO - CULPA - MULTA -
REMESSA DA CONTA DE GERENCIA — RESPONSABILIDADE FINAN-
CEIRA SANCIONATORIA

SUMARIO:

1

A falta injustificada de remessa de contas ao Tribunal € sus-
ceptivel de ser sancionada com uma multa, atenta a estatui-
¢do prevista no art® 66°, n° 1 - a) e n° 2 da Lei n° 98/97;
Ficou provado nos autos que a conta de geréncia referente
ao ano de 2000, que deveria ter sido remetida até 15.05.01
(art® 52° - n® 4 da Lei n° 98/97), ndo foi apresentada pelos
Demandados até ao momento em que, em Novembro de
2001, cessaram fungdes.

Todos os factos integraveis na responsabilidade sancionatd-
ria exigem que o comportamento do agente culposo - art’s
65°-n°3e4,66°n°3,67°n°2e3eb6l°n”5daleln®
98/97,

A culpa apura-se tendo em ateng@o as concretas circunstan-
cias em que ocorreu o facto ilicito - no caso, a omissdo da
remessa da conta de geréncia;

Ficou provado que os Demandados se confrontaram com
uma grande desorganizacdo e falta de pessoal habilitado
nos servigos financeiros cujos registos eram feitos com
atrasos significativos que obstavam a consolidagdo das con-
tas ao nivel da Regido e das Sub-Regides que integram a
ARSLVT,;

Apurou-se que os Demandados efectuaram varias diligén-
cias no sentido de desbloquear os constrangimentos que
impediam a elaboragdo de uma conta de geréncia com o
rigor e fiabilidade exigiveis.

Face ao circunstancialismo factual apurado ndo esta adqui-
rida a evidéncia de comportamento descuidado e negligente
dos Demandados, pelo que a omissdo verificada ndo foi
injustificada, o que determina a sua absolvigéo.

' Transitou em julgado em 2 de Outubro dc 2003.
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O Conselheiro Relator Processo n°® 4-M/2003
Morais Antunes Sessdo de 08/07/2003

1.

SENTENCA

I-RELATORIO

O Exm°® Magistrado do Ministério Publico, ao abrigo do disposto
nos artigos 58°, n° 1, alinea d) e 89° e seguintes da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto, requereu o julgamento dos Demandados F1, F2, F3,
F4, F5, imputandos-lhe a pratica da infraccao prevista e punida no
artigo 66°, n° 1, alinea a) e n° 2, da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.

Articulou, para tal em sintese que:

e Os Demandados, enquanto membros do Conselho de Administra-
¢do da “Administragdo Regional de Saiide de Lisboa e Vale do
Tejo” (doravante ARSLVT) tinham a incumbéncia de remeter ao
Tribunal de Contas a Conta de Geréncia do ano de 2000 até ao
dia 15 de Maio de 2001.

o Todavia, ndo obstante o conhecimento que tinham de tais obriga-
¢bes legais ndo procederam a tal remessa, sendo que, pelo menos
até ao dia 7 de Outubro de 2002, a referida Conta de Geréncia,
ainda ndo havia dado entrado no Tribunal de Contas.

e  Os Demandados, solicitaram, a este Tribunal, prorrogagdo do
aludido prazo legal, no que obtiveram provimento, mas, mesmo
assim, deixaram esgotar o novo prazo concedido (até 31/10/2001)
sem que tivessem entdo apresentado qualquer justificagdo bastan-
te para o facto (omissdo).

o Os Demandados, que conheciam perfeitamente estas obrigagoes
legais, agiram com as suas vontades livres e conscientes, bem
sabendo que tais comportamentos lhes ndo eram legalmente per-
mitidos e quais as consequéncias, que lhes advinham, de tais
omissoes.

o Os Demandados devem ser condenados a pagar pela apontada
infracg¢do, a multa de 1000 Euros (a primeira) e 500 Euros cada
um dos restantes.
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2. Citados, quatro dos Demandados contestaram o requerimento
apresentado pelo Ministério Publico, alegando sucintamente que :

e Os membros do Conselho de Administragdo tudo fizeram para
remeter as contas dentro dos prazos legalmente previstos, tendo
tomado todas as decisdes possiveis tendo em conta o contexto
muito restritivo em matéria de recursos humanos, nomeadamente
em matéria de mobilidade e contratagdo;

e A situagdo de incumprimento ndo ficou a dever-se a auséncia de
quaisquer decisdes ou orientagdes por parte dos membros do
Conselho de Administragdo da ARSLVT, mas apenas a situagdo
herdada e para a qual ndo contribuiram, de deficiente organiza-
¢do dos servigos, do inexplicavel atraso na contabilizagdo dos
documentos e da manifesta insuficiéncia, em quantidade e quali-
dade, dos recursos humanos afectos a tarefa de preparagdo dos
documentos de prestagdo de contas;

e As medidas entretanto tomadas foram tornadas ineficazes pelos
acontecimentos supervenientes de todo imprevisiveis para os
membros do Conselho de Administragdo;

e A situagdo em concreto dos servigos afectos a tarefa de prepara-
¢do dos documentos de prestagdo de contas traduziu-se numa
impossibilidade fisica de cumprimento da data legalmente previs-
ta para a remessa das contas (15/05/2001) bem como da prorro-
gagdo autorizada (31/10/2001);

e  Considerando a data da prorrogacdo para a remessa das contas
(31/10/2001) e data do seu pedido de exoneragdo das suas fun-
¢oes (21/11/2001), a situagdo de incumprimento prevista na ali-
nea a) do n.° 1 do artigo 66° da Lei n.° 98/97, de 26/08, ocorreu
apenas durante 21 dias, ou, no limite, 30 dias

A Demandada F4 contestou os factos articulados no requerimento
inicial alegando, em sintese que:

e Exerceu as fungées de Vogal Médica, pelouro em tudo alheio as
questoes financeiras.

e E nunca quer o titular do pelouro financeiro quer a Presidente do
Conselho agendaram qualgquer discussdo sobre a Conta da
Geréncia de 2000.

e  Pelo que ignorava o incumprimento da entrega da Conta de
Geréncia de 2000.
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e Bem como da existéncia ou ndo de elementos que permitissem a
apresentagdo dessa Conta.

e Por outro lado, pediu a sua demissdo em 10.10.2001, pelo que,
mesmo que quisesse ndo estava em condigdes de pressionar o
Conselho de Administragao da ARSLVT ou a pedir nova prorro-
gagdo do prazo ou a discutir e enviar a referida Conta da Gerén-
cia de 2000 até a data concedida de 31 de Outubro de 2001.

Todos os Demandados concluiram pedindo a absolvig¢ao do pedido
formulado pelo Ministério Publico.

3. Sendo o processo o préprio, o Tribunal competente, as partes legi-
timas e nio ocorrendo excep¢io a obstar ao prosseguimento dos
autos, procedeu-se, subsequentemente, a julgamento, com obser-
vancia do adequado formalismo legal, tendo a matéria de facto sido
fixada por despacho, de que nio houve reclamacio, tudo conforme
consta da acta de julgamento junta aos autos.

II - OS FACTOS

A factualidade apurada nos termos do art® 791°, n° 3 do Cédigo do Proces-
so Civil, &, pois, a seguinte:

“Factos provados:

1. Os Demandados foram membros do Conselho de Administragdo da
Administragdo Regional de Saiide de Lisboa e Vale do Tejo (doravante
ARSLVT) nas datas indicadas no requerimento inicial do Ministério
Piiblico, com excepgdo do Demandado F5 que iniciou fungdes em 1 de
Margo de 2001.

2. A Demandada Isabel Prates pediu a demissdo do seu cargo por carta
dirigida ao Senhor Ministro da Saiide, datada de 15 de Outubro de
2001 e gozou férias, designadamente, entre 29 de Outubro a 3 de
Novembro de 2001.
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10.

11.

O 5° Demandado tinha o pelouro financeiro da ARSLVT pelo que, s6 a
partir de 1 de Margo de 2001 o Conselho de Administragdo teve um
elemento especificamente vocacionado para os aspectos financeiros da
instituigdo.

Incumbia aos Demandados proceder a organizagdo e remessa ao Tri-
bunal de Contas da Conta de Geréncia da ARSLVT referente ao ano de
2000.

Os Demandados sabiam que havia um prazo para a remessa da Conta
de Geréncia e que finalizava em 15 de Maio de 2001.

Os Demandados requereram em 30 de Julho de 2001 a prorrogagdo do
prazo para a entrega da Conta de Geréncia até 31 de Outubro de 2001,
pelos fundamentos constantes do oficio n° 7784 e que aqui se dao como
reproduzidos.

Em 6 de Agosto de 2001 o pedido de prorrogacdo foi deferido por
despacho do Juiz Conselheiro respectivo.

Em reunido do Conselho de Administragdo de 29 de Agosto de 2001,
com a presenga de todos os Demandados, tomaram conhecimento do
deferimento do pedido de prorrogagdo do prazo, tendo expressado em
acta a preocupagdo com a situagdo e deliberado no sentido de serem
tomadas as medidas necessdrias para resolver o atraso e prevenir defi-
nitivamente mais atrasos.

A Conta de Geréncia de 2000 ndo foi apresentada pelos Demandados
nem foi, posteriormente, indicado ao Tribunal de Contas qualquer
outra justificagdo para a sua ndo apresentagdo até ao momento em que
cessaram fungaes.

A Conta de Geréncia do ano 2000 veio a ser remetida ao Tribunal em 1
de Abril de 2003.

Os Demandados depararam-se com uma grande desorganizagdo na
drea contabilistico-financeira, em que os registos apresentavam um
atraso muito grande, existindo facturas de fornecedores de anos ante-
riores que ndo estavam pagas nem sequer registadas.

259



12. Os Demandados, e designadamente o 5° Demandado, constataram tais
deficiéncias e diligenciaram para rapidamente minorarem as mesmas,
sendo constante a preocupag¢do no cumprimento das regras legais res-
peitantes as contas publicas que aquele Demandado manifestava dia-
riamente.

13. A Conta de Geréncia da ARSLVT exige a consolidagdo das contas das
trés Sub-Regides de Saiide que a integram: Lisboa, Santarém e Setubal.

14. No 1° semestre de 2001 o grau de utilizagdo do sistema SIDC era dife-
rente em cada Regido e evidenciava-se uma resisténcia a utilizagdo
dagquele sistema por parte das Sub-Regiées.

15. Também durante esse semestre e em virtude da reformulagédo de todo o
programa informdtico do IGIFS em consequéncia do chamado “Bug
2000”, constatava-se que o respectivo programa informatico tinha
deficiéncias graves de ordem técnica que ndo permitiam o apuramento
correcto dos dados necessarios e que obstavam a sua aplicagdo na
consolidagdo das contas ao nivel da Regido.

16. As contas das Sub-Regides de Saiide nao estavam fechadas em Junho e
Julho de 2001 e, concretamente, a conta da Sub-Regido de Lisboa ain-
da ndo se encontrava fechada em 4 de Agosto de 2002, data em que o
Coordenador da Sub-Regido, Dr. JF, finalizou as suas fungaes.

17.A4 ARSLVT durante todo o periodo em que os Demandados exerceram
Jfungdes debateu-se com uma insuficiéncia de meios humanos.

18. Os Demandados, ao requererem a prorrogagcdo do prazo em 30 de
Julho, estavam convictos de que seria possivel, apesar de ser dificil,
apresentar a Conta de Geréncia de 2000 ao Tribunal, até 31 de Outubro.

19. No periodo subsequente a Julho de 2001, os Servigos Financeiros da
ARSLVT sofreram uma “sangria” de pessoal, concretamente em 5 de
Setembro, demitiu-se o técnico mais qualificado na contabilidade e na
utilizagdo da aplicagdo do IGIFS para consolidagdo de contas; em 17
de Outubro de 2001 demitiu-se o funciondrio que acompanhava a exe-
cugdo da despesa do PIDDAC, em Novembro 2001 demitiu-se o fun-
cionario com mais experiéncia na utilizagdo do SIDC do IGIFS.
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20.

21

22,

24.

Jd em Maio de 2001 se havia demitido o Director dos Servigos de Ges-
tdo Financeira pelo que estes Servigos funcionaram de forma muito
precdria durante o exercicio de fungdes dos Demandados.

. Os Demandados tentaram atenuar a precariedade de meios humanos

socorrendo-se de recrutamento interno tendo, porém, sido dificil tal
recrutamento pelo que os Servigos Financeiros acabaram por ter a
colaboragdo de duas funciondrias sem experiéncia.

Em 9 de Julho de 2001, os Demandados em reunido com o Senhor
Ministro da Satide expuseram as dificuldades enormes que existiam no
dominio da gestéo financeira da Regido e que se encontram devida-
mente discriminadas a flIs. 86, que aqui se ddo como reproduzidas.

. A Tutela, e concretamente o Senhor Ministro da Saiide, néo evidencia-

ram grande sensibilidade para as dificuldades a que se refere o facto
anterior.

A factualidade descrita nos artigos anteriores e atinente ao ndo fecho
de contas das Sub-Regides, as dificuldades da programacdo informati-
ca do IGIFS, a escassez de meios humanos disponiveis nos Servigos
Financeiros da ARSLVT e a relativa insensibilidade da Tutela para
estas questbes ndo permitiram aos Demandados apresentar ao Tribu-
nal a Conta de Geréncia de 2000 com o rigor e a fiabilidade que sdo
exigiveis em obediéncia as Instrugdes do Tribunal.

Factos Ndo Provados

Todos os que foram articulados e que directamente ou indirectamente
contradigam com a factualidade dada como provada e designadamente
que os Demandados agiram de forma livre, consciente e deliberada ao
ndo apresentarem a Conta de Geréncia.”
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IIT - O DIREITO

A) O ENQUADRAMENTO LEGAL

A Lei n.°98/97, de 26 de Agosto, que aprovou a Organizagdo e o Processo
do Tribunal de Contas, (doravante referenciada por “Lei ) previu, no seu
artigo 58.°, diversas espécies processuais para a efectivacdo de responsabi-
lidades financeiras indiciadas no ambito da sua jurisdi¢do. Entre elas, o
processo de multa, se estiverem em causa factos susceptiveis de responsa-
bilidade sancionatoria ou quando se cominem multas e ndo haja processo
especifico previsto - art.°58.°-n.°1-d) e n.°5 da Lel.

No ambito da responsabilidade sancionatoria, regulada na Secgdo III da
Lei, o artigo 65.° elenca os actos e omissdes dos responsaveis que tipificam
infracgdes financeiras, enquanto que, no artigo 66.° se enunciam outros
actos e omissdes que, nao constituindo infrac¢éo financeira, justificam uma
sangdo, atenta a censurabilidade das condutas: o traco comum ¢é a falta
injustificada dos deveres funcionais e de colaboragdo para com o Tribunal
de Contas que todos os responsaveis de organismos e entidades sujeitos a
jurisdigdo do Tribunal devem observar e efectivar para que a legalidade e o
controlo financeiro se concretizem.

Sio, em sintese, zonas de actuagio processual, adjectiva, mas indispen-
saveis ao controlo financeiro externo e a legalidade financeira.

A conduta que vem imputada aos Demandados € uma das que se mostram
elencadas no preceito, na alinea d):

“A falta injustificada de remessa de contas ao Tribunal”

A norma em causa refere que a inobservancia do prazo legal tem que ser
injustificada como alias, todas as condutas previstas no referido artigo, que
exigem uma actuagdo culposa para serem susceptiveis de punicdo -
art.67.°-n.°-3 e 61.°-n.°5 da Lei.

A inobservancia do prazo legal que ai se comina deve ser articulada com o
que se dispde no artigo 52.°-n.°4 da Lei, em que se determina que “as con-
tas serdo remetidas ao Tribunal até 15 de Maio do ano seguinte aquele a
que respeitem”.
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e Analisado, em termos gerais, o enquadramento legal aplicavel
ao caso dos autos, vejamos se, atenta a matéria de facto dada
como provada, estio reunidos todos os pressupostos legais que
justificam o pedido do Ministério Publico.

B) A APLICACAO DO DIREITO NOS AUTOS

e A factualidade provada nos autos permite considerar que esta
verificada a nio remessa da conta de geréncia da ARSLVT do
ano 2000 que vem imputada aos Demandados.

Na verdade, basta relembrar que se provou que:

a) incumbia aos Demandados proceder a organizagdo e remessa ao
Tribunal de Contas da Conta de Geréncia da ARSLVT referente ao
ano de 2000 (facto n° 4);

b) A conta de Geréncia de 2000 néo foi apresentada pelos Demanda-
dos até ao momento em que, em Novembro de 2001, cessaram
fungdes (factos n% 1 e 9);

c) A conta de geréncia do ano 2000 s6 veio a ser remetida ao Tribu-
nal em 1 de Abril de 2003 (facto n° 10);

e Naio basta, porém, e como ¢é sabido, a materialidade da condu-
ta estar demonstrada, é necessdrio que ndo haja causa de jus-
tificacido que exclua a culpa do agente.

Na verdade, e como ja referido, a infrac¢do que vem imputada aos Deman-
dados, como alias, todas as que estdo elencadas no artigo 66.° e, ainda,
todos os factos integraveis na responsabilidade sancionatéria, exigem que o
comportamento do agente seja culposo: vide artigos 65.°-n.°3 e 4, 66.°-n.°3,
67.°n.°2 e 3 € 61.-n.°5 da Lei n.°98/97.

A responsabilidade sancionatéria, no &mbito do direito financeiro, impde o
recurso ao direito penal e aos conceitos de culpa ai definidos, pois ndo ¢
concebivel postergar tais conceitos e principios quando se apela, na Lei
n.°98/97, a necessidade de se comprovar a culpa do agente como elemento
integrador da infrac¢do, sendo pacifico que os conceitos informadores dos
diversos regimes sancionatérios nas multiplas areas do Direito se devem
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adequar aos principios e conceitos informadores do direito penal, onde
estdo mais solidificados e tém recebido desenvolvido tratamento.

No que concerne a especifica infrac¢do objecto destes autos, a culpa do
agente pode bastar-se com a evidenciagdo da negligéncia - art.°66.°-n.°3 da
Lei n.°98/97- ou seja, do grau minimo de culpa.

O Coddigo Penal assinala, na parte introdutdria que

3

um dos principios

basilares do diploma reside na compreensdo de que toda a pena tem de ter
como suporte axioloégico-normativo uma culpa concreta”.

No caso dos autos, ndo ficou provado que os Demandados agiram
de forma livre, consciente e deliberado ao ndo apresentarem a
conta de Geréncia.

Por outro lado, provou-se que os Demandados, ao requererem a
prorrogacdo do prazo estavam convictos de que seria possivel,
apesar de dificil apresentar a conta de geréncia até 31 de Outubro
(facto n° 18).

Esta materialidade permite, de forma inequivoca, afastar o dolo,
em qualquer das suas formas - art.’14.° do Cdodigo Penal.

Mas, afastard a negligéncia, a falta de cuidado, que. segundo as
circunstdncias concretas, os Demandados estavam obrigados e
eram capazes. (art.’15.° do Cédigo Penal)? Vejamos.

Relembre-se que:

10

20

30

4°

Os Demandados depararam-se com uma grande desorganiza¢do na
area contabilistica-financeira com atrasos significativos no registo
da facturag@o — (facto n® 11);

No 1° Semestre de 2001 o programa informético do IGIFS apre-
sentava deficiéncias graves que obstavam a consolida¢do das con-
tas ao nivel da Regido — (facto n° 15);

As contas das Sub-Regides da ARSLVT nido estavam fechadas em
Julho de 2001, e que a Conta de Geréncia da ARSLVT exige a
consolidagdo das Contas das Sub-Regides — (factos n’s 13 e 16);
Os meios humanos disponiveis nos Servigos Financeiros da
ARSLVT eram escassos e, no periodo subsequente a Julho de
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qual, necessariamente, pressuporia que considerdssemos que os
Demandados ndo fizeram o que seria exigivel a um gestor cuidadoso e
responsavel.

Entendemos, porém, que tal seria excessivo e desproporcionado face ao
quadro factual apurado, donde também releva o perfil de gestor cum-
pridor das regras legais respeitantes as contas publicas do Demandado
que tinha o pelouro financeiro da ARSLVT (factos n 3 e 12).

O pelouro financeiro s6 veio porém, a ser preenchido pelo referido
Demandado em 01.03.01, os Servigos Financeiros estavam desorgani-
zados, os elementos preponderantes sairam o que, aliado, ao nio encer-
ramento das contas das sub-regides determinou que fosse inevitavel a
ndo apresentag@o de uma conta de geréncia fidvel e rigorosa.

e Reiteramos, pois, o entendimento de que nfio se pode conside-
rar descuidada e nio empenhada a conduta dos Demandados.

O que, inevitavelmente, determinara a sua absolvi¢ao.

IV - DECISAO

Considerando:

a) que os Demandados ao niio enviarem, no prazo legal, a Conta
de Geréncia de 2000 da ARSLVT ao Tribunal de Contas, face
as concretas circunstincias apuradas, nio actuaram culposa-
mente;

b) que, assim, falece um dos pressupostos da punibilidade da
conduta que lhes vem imputada;

Decide-se julgar improcedente, por ndo provado, o pedido formu-

lado pelo Ministério Piublico e, em consequéncia, absolver os
Demandados.
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CRONICA DA JURISPRUDENCIA:

1 - ; o .
A Crénica da Jurisprudéncia, elaborada no Departamento de Consultadoria e Planea-

mento (Ntcleo de Informagao Juridica e Financeira), inclui a lista seleccionada de suma-
rios de acordaos e/ou sentengas do Tribunal de Contas proferidos no periodo compreen-
dido entre Julho e Dezembro de 2003 os quais sdo agrupados de acordo com a natureza
das fungoes de fiscalizagdo exercidas pelo Tribunal e sumariados, classificados e ordena-
dos dentro de cada grupo, consoante a instancia decisoria. A referida lista ¢ antecedida de
um indice dos temas tratados nos documentos incluidos.
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Acordio n° 80/2003

Processo n°: 368/2003
1" Sec¢io em Subsecgio — 8/7/2003

1. O contrato promessa de compra e venda do Estddio Mario Duarte cele-
brado entre os Servigos de Acgdo Social da Universidade de Aveiro ¢ a
Camara Municipal de Aveiro pelo valor de € 2 490 000,00, ao ser apre-
ciado pelo Tribunal de Contas. suscitou as seguintes questdes:

a)
b)

)

a)

b)

9)

d)

-

a competéncia da Reitora para autorizar a despesa;

a necessidade de Resolugido do Conselho de Ministros autorizando
a aquisigdo do imovel;

a producio de efeitos financeiros (pagamentos) pelo contrato antes
do visto.

A aquisi¢do do Estadio foi autorizada pela Reitora ao abrigo de
delegacdo de competéncia que abrangia: (i) despesas relativas a
execugdo de planos ou programas plurianuais legalmente aprova-
dos, até ao limite de € 2 500 000; e (ii) despesas com empreitadas
de obras publicas, locagdo e aquisi¢do de bens e servigos. até ao
limite de € 1 000 000;

A aquisi¢do do estddio Mario Duarte pelos Servigos Sociais da
Universidade de Aveiro ndo se achava prevista em qualquer plano
plurianual legalmente aprovado;

Um “programa orcamental de caracter plurianual” (mandado ela-
borar. na altura, pela Reitora) ndo se confunde com um “plano de
investimentos legalmente aprovado” e sugere apenas uma reparti-
¢do de encargos por mais de um ano econdmico, nio sendo fonte
de competéncia delegada acrescida;

Conclui-se, entdo, que a Reitora ndo tinha competéncia para auto-
rizar aquela despesa, tendo havido violagdo do artigo 39°, n° 6. a)
da Lei n° 91/2001, de 20 de Agosto e assim do principio da legali-
dade que tem insita a autorizagdo da despesa pela autoridade com-
petente, de acordo com o artigo 17° e seguintes do Decreto-Lei n°
197/99, de 8 de Junho.

3. O Decreto-Lei n® 74/80, de 15 de Abril, no seu artigo 1°, estipula que a

aquisi¢do onerosa de um direito de propriedade de valor igual ou supe-
rior a € 399 038,31 (80.000 contos) fica sujeita a autorizagdo do Conse-
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4. Para efeitos de qualificagdo dos concorrentes, apenas pode ser exigida
uma autorizagdo de classe que cubra o valor global da proposta. Assim,
a exigéncia pelo dono da obra da 1." e da 5." subcategorias da 1." cate-
goria do certificado de classifica¢do de empreiteiro de obras publicas de
classe correspondente ao valor global da proposta, contraria o disposto
no ponto 3.° da Portaria n.® 412-1/99, de 4 de Junho.

5. As ilegalidades referidas sdo susceptiveis de alterar o resultado finan-
ceiro do contrato e, por isso, constituem fundamento para a recusa de
visto nos termos do art.® 44.°, n.° 3, al. ¢) da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto.

ALTERAC{S;O DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
AVALIACAO DOS CONCORRENTES / CLASSIFICAGCAO DE
EMPREITEIRO DE OBRAS PUBLICAS / PUBLICITACAO DO PRECO
BASE
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Acordio n° 28/2003

Recurso Ordinario n° 25/2003
Processo n°: 593/2003
Plenério da 1" Seccio — 1/7/2003

Num concurso publico de empreitada de obra publica, estando fixado
como factor de adjudicagdo o que se relacionava com os prazos de exe-
cugdo, ndo pode o dono da obra considerar como proposta "condicio-
nada" - designadamente para os efeitos do art® 107° n° 1 al. ¢) e 136° n°
1 al. a) - aquela que oferece um prazo de execugdo inferior ao que fora
indicado no cademno de encargos.

CADERNO DE ENCARGOS / CONCURSO PUBLICO / CRITERIO DE
ADJUDICACAO / EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / PRAZO /
PROPOSTA

Acoérdio n° 30/2003

Recurso Ordinario n° 27/2003
Processo n°: 3667/2002
Plenirio da 1" Secgiio — 8/7/2003

II.

II1.

O art. 7.° da Lei n.° 16-A/2002, de 31 de Maio, veio consagrar a proibi-
¢do genérica de contracgdo de empréstimos que implicassem o aumento
do endividamento liquido dos municipios no decurso desse ano orga-
mental, excepcionando trés situagdes em que essa contracgdo era admi-
tida, mas, nestes casos, exigiu que os recursos financeiros proprios da
autarquia fossem utilizados em qualquer dessas situagdes excepciona-
das, antes do recurso ao endividamento.

Assim, o recurso a empréstimos, nos casos em que estes sdo contraidos
a luz daquele regime excepcional, deve limitar-se aos encargos insus-
ceptiveis de serem assumidos por recursos financeiros proprios da
autarquia.

Utilizar esta faculdade excepcional para fazer face a encargos decorren-
tes de outros projectos ou para compensar recursos financeiros proprios
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cumpre verificar se os processos de candidatura a esses fundos estio
finalizados e aprovados com o despacho ministerial de homologacéo.

AUTARQUIA LOCAL / COMPETENCIA DOS TRIBUNAIS / CON-
TRATO DE EMPRESTIMO / EMPRESTIMOS / ENDIVIDAMENTO
LIQUIDO / ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL / FISCALIZACAO PRE-
VIA

Acérdio n°® 37/2003
Recurso Ordinario n°: 21/2003
Processo n°: 3659/2003
Plenario da 1" Secgio — 15-7-2003

1. A existéncia de um compromisso prévio de aquisi¢do de fogos para
habitagdo social por parte de um Municipio. configura uma empreitada
de obra publica de acordo com a alinea a) do n° 1 da Directiva n°
93/37/CEE e o disposto no n° 3 do artigo 2° do Decreto-Lei n° 59/99,
de 2 de Margo. devendo. assim. ser precedida de uma consulta ao mer-
cado mediante concurso publico.

2. A auséncia de concurso publico determina a nulidade do procedimento
e do contrato submetido a visto por pretericdo de elemento essencial,
constituindo fundamento de recusa do visto (artigos 133° ¢ 185° do
CPA conjugados com a alinea a) do n° 3 do artigo 4° da Lei n® 98/97,
de 26 de Agosto).

AUTARQUIA LOCAL / CONCURSO PUBLICO / EMPREITADA DE
OBRAS PUBLICAS / HABITACAO SOCIAL / NULIDADE
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Acoérdio n°® 41/2003
Recurso Ordinario n°® 31/2002
Processo n°: 92/2001-SRMTC
Plenario da 1* Secgio — 15-7-2003

1. No procedimento conducente a realizagdo de uma empreitada € a enti-
dade publica, enquanto dono da obra, que cabe a fixagio e publicitagdo
dos critérios adjudicatoérios;

2. Depois de fixados e publicitados o dono da obra fica a eles vinculado;

3. A adjudicacdo de uma empreitada com desrespeito dos critérios pre-
viamente fixados e publicitados equivale a uma adjudicagdo por ajuste
directo.

AJUSTE DIRECTO / CRITERIO DE ADJUDICAGAO / DONO DA
OBRA / EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / PUBLICITACAO DO
PRECO BASE / VIOLACAO DA LEI

Acoérdio n° 43/2003
Recurso Ordinario n® 33/2002 ’
Processo n°: 1176/2002
Plendrio da 1" Secgiio — 28/10/02

1. A adjudicacio ¢ o acto administrativo pelo qual a entidade competente
para autorizar a despesa escolhe a proposta que. no concurso publico,
for economicamente mais vantajosa.

2. No procedimento prévio a realizagdo da empreitada, compete ao dono
da obra a definigdo e publicitagdo, no anuncio e no programa do con-
curso, dos factores e/ou subfactores de apreciagio das propostas. bem
como a fixagdo dos respectivos critérios de ponderagao.

3. Uma vez fixados e publicitados esses critérios e factores de apreciagio
das propostas, o dono da obra fica a eles vinculado, devendo proceder a
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adjudicagdo nos exactos termos em que ela decorre da respectiva apli-
cagao.

4. A adjudicacio de uma empreitada em desrespeito daqueles critérios e
factores traduz um ajuste directo, o que, quando outro procedimento
prévio ¢é legalmente exigivel, acarreta a nulidade do contrato por prete-
ri¢do de elemento essencial.

ADJUDICAGAO / AJUSTE DIRECTO / CONTRATO DE EMPREITA-
DAS DE OBRAS PUBLICAS / CRITERIO DE ADJUDICACAO / NULI-
DADE

Acoérdio n° 45/2003
Recurso Ordinario n° 34/2003
Processo n°: 1348/2003
Plenirio da 1" Sec¢io — 4/11/03

1. Os contratos de empréstimo de médio e longo prazos devem identificar
qualitativa e quantitativamente os projectos de investimento a financiar
(n.° 2 do art. 24.° da Lei das Finangas Locais — Lei 42/98, de 6 de
Agosto);

2. A reafectagdo do empréstimo a projectos novos. ndo contemplados
inicialmente, afecta a substincia do contrato;

3. Um contrato de empréstimo sob a modalidade de abertura de crédito até
um determinado montante e para o financiamento de determinados pro-
jectos de investimento ndo implica a utilizagdo integral do montante
convencionado se 0 mesmo ndo for necessario para a execugio total
dos investimentos;

4. Um empréstimo sob a forma de abertura de crédito contraido antes da
publicagio da Lei n.° 16-A/02, de 31 de Maio s6 pode, na vigéncia des-
ta, ser redireccionado para projectos novos de investimento se 0s mes-
mos couberem nas excepgdes previstas na al. ¢) do n.° 1 do seu art. 7.°,
sob pena de, na medida do montante afecto a esses novos projectos,
aumentar o endividamento liquido da autarquia.
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ABERTURA DE CREDITO / CONTRATO DE EMPRESTIMO / ENDI-
VIDAMENTO LIQUIDO / ENDIVIDAMENTO MUNICIPA

Acérdio n° 48/2003
Recurso Ordindrio n® 37/2003
Processo n°: 98/2003
Plendrio da 1" Seccio — 18/11/03

I. Para fundamentar a legalidade da realizagdo de trabalhos nio conside-
rados na empreitada de obras publicas de que sio resultantes. niio basta
invocar o art. 45° do Dec-Lei n° 59/99 de 2 de Margo pois este limita-se
a estabelecer uma percentagem acima da qual nio podem ser autoriza-
dos seja qual for a sua origem ou causa.

II. Tendo em conta o disposto no art. 26° n° 1 do mesmo diploma legal, s6
pode considerar-se circunstancia imprevista factos ou ocorréncias rela-
cionados com a execugiio da obra ¢ que um agente normalmente dili-
gente ndo estava em condigdes de prever antes do langamento do con-
curso.

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA /
EMPREITADA POR PERCENTAGEM

Acordio n°® 49/2003
Recurso Ordinario n® 32/2003
Processo n°: 1121/2003
Plenario da 1" Secgiio — 25/11/03

A aquisi¢do de fogos pelos municipios por ajuste directo ao abrigo do
Decreto-Lei n° 159/03, de 18 de Julho so € possivel quando, relativa-
mente aqueles. se verificarem cumulativamente as seguintes condigdes:

- Inserirem-se no ambito do Programa Especial de Realojamento
nas Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto;
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5.

Tendo o Presidente da Camara delegado no Director dos Servigos
Administrativos e Financeiros a competéncia para remeter contrato a
Visto e tendo este submetido aquele o processo para remessa ao Tribu-
nal quando o prazo legal ja estava excedido. o atraso na remessa ¢ de
imputar ao Director e ndo ao Presidente. apesar de o oficio de remessa
ter sido por este subscrito.

INFRACCAO FINANCEIRA / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA /
MULTA /INOBSERVANCIA DE PRAZO

Senteng¢a n° 17/2003

Processo n°: 5-M/2002
3" Sec¢io — 08/10/03

(%)

Nos termos da alinea j) do art® 68° da Lei 169/99. 18 SET. depois alinea
L) do mesmo artigo. em virtude da redacgfio da Lei 5-A/02, 11JAN.
compete ao Presidente da Cimara Municipal remeter ao Tribunal de
Contas os processos que carecam da sua apreciacio em sede de fiscali-
zagdo prévia.

Essa competéncia envolve, necessariamente, o juizo sobre a sujei¢io ou
ndo do contrato a Visto ¢ a verificagio de o contrato estar instruido com
os elementos indispensaveis a sujeicdo a Visto.

Sendo o Presidente o garante da remessa atempada dos instrumentos
carecidos de Visto, ele tem o dever de os acompanhar de perto na fase
em que decorra o prazo de remessa ou de reenvio por forma a que os
prazos fixados nos art°s. 81° 2 ¢ 82°. 2 da Lei 98/97. 26AGO. ndo
sejam excedidos.

O Presidente. ndo havendo delegado a sua competéncia. quando se
mostre ter sido inoperante a fazer funcionar com eficicia os Servigos,
que com ele deveriam colaborar na realizagdo dos actos instrumentais
indispensdveis ao cumprimento dos referidos prazos. ¢ passivel de ser
responsabilizado pelo atraso que venha a verificar-se.

Mas a culpa ndo pode dar-se como adquirida quando, analisada a
dimensdo dos servigos. o que o Presidente tenha feito em prol do bom
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 33/2003 - 2°S

Conselheiro Relator 10 de Julho de 2003
Freitas Pereira Processo n.® 49/02 - AUDIT

ASSUNTO: Auditoria a Avaliagio do Sistema de Controlo Interno
na Area do Emprego e da Formacio Profissional.

- AUDITORIA DE SISTEMA

- ADMINISTRACAO FINANCEIRA

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

- SISTEMA NACIONAL DE CONTROLO (SNC)
- EMPREGO

- FORMACAO PROFISSIONAL
-PROTOCOLO

- GESTAO DE RECURSOS HUMANOS
-MANUAL DE PROCEDIMENTOS

- SISTEMA INFORMATICO

CONCLUSOES

1. A area do emprego e da formag@o profissional, na qual opera o sistema
de controlo analisado, caracteriza-se, sucintamente, por (vd. ponto III):

a) O mercado de trabalho em Portugal, no triénio 1999/2001, ter
registado um aumento constante do nimero total de empregados,
resultado de um aumento moderado da populag@o activa e por uma
diminuicdo da populagao desempregada, tendéncia que sofreu uma
inversdo em 2001.

b) A mobilidade do trabalho ter aumentado, dado que a duragdo

média do emprego no triénio tem progressivamente diminuido,
enquanto que o desemprego de longa duragio tem-se mantido num
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nivel elevado e praticamente constante (com duragcdo média no
triénio de 18,7 meses).

c) Persistirem importantes debilidades estruturais no mercado de
emprego, nomeadamente um baixo nivel de instrugdo/formagéo, a
existéncia de grupos com especiais problemas de reinser¢do no
mercado de trabalho, uma estrutura empresarial assente predomi-
nantemente em pequenas € muito pequenas empresas ¢ um fraco
nivel de produtividade média.

Visando combater estas debilidades estruturais, foi criado em 1998 o
Plano Nacional de Emprego (PNE), que visa melhorar a empregabilida-
de, desenvolver o espirito empresarial, incentivar a capacidade de adap-
tacdo dos trabalhos e das empresas, e reforcar as politicas de igualdade
e de oportunidades.

Para a prossecugdo das politicas na drea do emprego e da formagéo
profissional, concorreu a actividade desenvolvida por um conjunto de
entidades puiblicas e privadas com ou sem fim lucrativo, beneficiarios
das medidas para as quais foram transferidos significativos recursos
financeiros:

(Unid.: milhares de contos)

1999 2000 2001
75 406 86 842 94 520
Fontc: CSS

Entre estas entidades destaca-se o IEFP devido a intervengdo ao nivel
da concepgdo, aplicagdo, acompanhamento e controlo das medidas
desenvolvidas no dmbito do emprego, formagdo e reabilitagdo profis-
sional, dispondo para o efeito de uma dotagdo anual de 4,7% do total da
taxa social tnica arrecadado pelo IGFSS.

2. A drea analisada engloba programas e projectos financiados pelo OSS,
OE e FSE, pelo que as entidades que nela operam sdo abrangidas por
dois sistemas de controlo: o Sistema de Controlo Interno (SCI), sobre o
qual versa o presente relatorio, e o Sistema Nacional de Controlo (SNC)
do QCA 1I', que se intersectam, em virtude de diversas entidades

1 S i : . oy .
O SNC nio foi objecto de andlisc, cm virtude de cstar fora do ambito da Arca dc Responsa-

bilidade VII.
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actuarem em ambos os sistemas, designadamente a IGF e o IEFP,
desenvolvendo, respectivamente, o controlo estratégico ou de alto nivel
e o operacional, no ambito dos programas comunitérios (vd. ponto IV).

3. O SCI, instituido pelo DL n.° 166/98, de 25 de Junho, coordenado por
um Conselho, compreende os dominios orgamental, econémico, finan-
ceiro e patrimonial, e visa assegurar o exercicio coerente e articulado do
controlo no ambito da administragdo publica e estrutura-se em trés
niveis que, para a area em apreco, sdo integrados pelas seguintes enti-
dades (vd. ponto IV.1.2 e IV.1.3):

Nivel Controlo Entidades

3° Estratégico IGF e DGO
2° Sectorial IGMSST

1° Operacional IEFP

4. Ao nivel do controlo estratégico, releva-se a actividade das entidades
que nele actuam:

4.1

A actividade da IGF no dominio destes sistemas incidiu parti-
cularmente nos seguintes aspectos (vd. ponto V.1.1):

a)

b)

d)

Verificagdo, acompanhamento e informagéo sobre a avalia-
¢do do controlo operacional e sectorial, no ambito do SCI;

Coordenagdo global da execugdo dos respectivos controlos
e das intervengdes operacionais de iniciativa comunitaria
relativas a Portugal, no ambito do SNC e elaboragdo de
relatorios anuais exigidos pelos regulamentos comunitarios.

Realizagdo de 40 acg¢des inspectivas, efectuadas entre 1996
e 2000, na 4rea do emprego e da formagdo profissional
(subprograma Pessoa), financiadas pelo FSE;

Manutengao de base de dados relativa as acgdes de contro-

lo efectuadas pela Inspec¢édo e pelo DAFSE, o que permite
realizar o acompanhamento da actividade desta entidade.
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4.2

4.3

A respectiva actividade na 4rea do emprego e formagio
profissional, qualificada de bom, revelou uma maior inci-
déncia em acgdes no ambito dos fundos comunitarios.

A DGO superintendeu a elaboragéio e controlo da execugdo do
OE, na vertente da legalidade e regularidade financeira. Em
2000/1 realizou duas auditorias, ao IDICT e ao DETEFP, com
o objectivo de, respectivamente, avaliar os procedimentos uti-
lizados na execugdo orgamental, designadamente, na realiza-
cdo, processamento e pagamento das despesas e de analisar os
procedimentos administrativos e contabilisticos (vd. ponto
V.1.2). A sua avaliagdo, necessariamente limitada, face a
informagéo disponivel, foi classificada de regular.

O IGFSS, que detém fungdes de controlo estratégico, de carac-
ter horizontal, no dmbito do SCI, foi apenas dotado de compe-
téncias para actuar em organismos, instituigdes e servigos que
integram o sistema de seguranga social, pelo que aquele nivel
ndo actua em entidades da area do emprego e da formagao pro-
fissional. Nesta darea, detém fundamentalmente fungdes de
tesouraria (vd. ponto V.1.3).

5. Ao nivel do controlo sectorial

5.1

5.2

53

A IGMSST foi criada através do Decreto-Lei n.° 115/98, de 4
de Maio, possui efectivos em numero significativo com algu-
mas limitagdes operacionais resultantes, nomeadamente, da
reduzida frequéncia de acgdes de formagdo e limitada expe-
riéncia profissional nesta area (vd. ponto V.2).

No periodo 1999/2001 o total dos trabalhos realizados nas
areas do emprego e formagao profissional foi de 47. As audito-
rias observaram, em regra, os métodos e técnicas geralmente
aceites e o principio do contraditorio, desenvolvendo-se de
acordo com planos de acgdo pré-definidos e, casuisticamente,
por determinagéo superior. Sdo normalmente de tipo financeiro
e orientadas (i.e., dirigidas a areas de actividade).

Sobre o seu funcionamento, e lendo por base a informagdo
recolhida, verifica-se o seguinte:



5.4

v O sistema de informag@o apresenta algumas lacunas, reco-
nhecendo o Inspector-geral a necessidade de “contar nos
seus quadros com pelo menos um técnico com formagdo es-
pecializada nesta area”;

v' Os procedimentos inerentes ao controlo do acatamento das
recomendagdes pelas entidades auditadas sdo adequados;

V" Existem Protocolos com a IGF, IGE e IGFSE, e propostas de
protocolo com a IGS, os quais visam uma maior articulagéo
da actividade no ambito do SCI.

Considerando o exposto, qualificou-se a actuag@o desta entida-
de de bom.

6. Ao nivel do controlo operacional

6.1

6.1.1

IEFP

E um organismo de ambito nacional que prossegue atribuigdes
cometidas ao actual MSST, nas areas da formagao profissional,
da certificagdo e do emprego, sob superintendéncia e tutela do
respectivo Ministro (vd. ponto V.3.1). O trabalho efectuado
nestas areas permitiu formular as seguintes observagoes:

Relativamente ao acompanhamento, avaliagdo e controlo

O Instituto possui um bom sistema de auto-controlo, consubs-
tanciado na actuagdo conjugada da Comissdo de Fiscalizag@o,
da Assessoria Técnica de Auditoria e das unidades organicas
relacionadas com as areas do planeamento e controlo de ges-
tdo, da contabilidade e da informatica.

Com efeito, e tendo em conta as competéncias legalmente atri-
buidas a CF, considera-se que o trabalho desenvolvido por este
orgdo, no periodo analisado, evidenciou estar de acordo com as
necessidades basicas do controlo operacional nas areas em que
actua. (vd. ponto V.3.2.1.1).

(%)
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6.1.2

A.

a)

b)

De igual modo, considera-se que o desempenho da Assessoria
de Auditoria no exercicio do controlo operacional, esta de
acordo com as necessidades basicas deste tipo de controlo nas
areas em que actua, ndo obstante se considerar que as audito-
rias ndo abrangeram toda a diversidade de servicos e de varias
possuirem limitagdes no seu dmbito, em virtude de serem ave-
riguagdes técnicas (vd. ponto V.3.2.1.2).

O Departamento de Planeamento Estratégico, tendo em vista
realizar o planeamento e controlo de gestdo, implementou um
sistema de planeamento interno, de acompanhamento das acti-
vidades do Instituto e de controlo de gestdo, de natureza glo-
bal, integrada, prospectiva e regionalmente articulada, tendo
por base o conhecimento sistematico da situag@o e perspectivas
do mercado do emprego e da formacdo profissional (vd. ponto
V.3.2.1.3.).

No tocante as areas operacionais

Do conjunto das areas operacionais do IEFP, foram objecto de
analise as areas do emprego e da formagéo profissional, por se
encontrarem relacionadas com a tematica do presente trabalho,
cuja analise permitiu retirar as ilagdes seguidamente apresen-
tadas.

No que concerne a area do Emprego

O Departamento de Emprego assegura a concepgao, actualiza-
¢do dos instrumentos técnico-normativos e o acompanhamento
da sua aplicacdo, nas areas da gestdo do mercado de emprego,
informagdo e orientagdo profissional, inser¢do na vida activa,
relacionamento técnico com as empresas e criagéio de empresas
e emprego (vd. ponto V.3.2.2.1.1).

E formado por uma complexa e vasta rede de servigos e entida-
des, estruturada em trés niveis: servigos centrais, regionais
(delegagdes) e locais (centros de emprego, de reabilitagdo pro-
fissional e centros de apoio a criagdo de empresas) (vd. ponto
V.3.2.2.1.2).
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©)

Em 2001 a actividade desenvolvida ascendeu a (vd. ponto
V.3.2.2.1.3):

Programas Execugdo
Fisica Financeira
(ntimero) (contos)
Emprego 147 404 42 340 166
Reabilitacdo 1801 1728 292
Total 149 205 44 068 458

d) A érea disp6e de um sistema de informagéo especifico, denomi-

e)

nado SIGAE, que permite disponibilizar em tempo real um con-
junto de dados relativos a procura e oferta de emprego (vd. pon-
to V.3.2.2.1.4).

A avaliagdo acompanhamento e controlo dos programas sio
efectuadas através da realizag@o de reunides periddicas de ava-
liagdo da execugdo do plano de actividades, entre os responsa-
veis da area do emprego e da anélise de indicadores relativos a
execugdo fisica e financeira dos diversos programas e medidas
(vd. ponto V.3.2.2.1.5)

Com o intuito de avaliar o sistema de controlo instituido ao
nivel das delegacdes e dos centros de emprego, procedeu-se a
realizagdo de testes de procedimento e de conformidade na
Delegacdo de Lisboa e Vale do Tejo e no Centro de Emprego de
Picoas. Trabalho que possibilitou concluir o seguinte (vd. ponto
V.3.2.2.1.5):

i. A Delegagdo de LVT, em 2002, néio desenvolveu ao nivel
desejado as acgdes de esclarecimento junto dos centros de
emprego, para colmatar falhas detectadas na aplicagdo da
metodologia do PNE; assim como néo tem realizado a ava-
liagdo do impacto dessa metodologia de intervengéo, atra-
vés do acompanhamento directo das entidades empregado-
ras.

ii. No Centro de Emprego de Picoas detectaram-se pontos fra-
cos nas areas de organizagdo/estrutura, pessoal e informati-
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ca, que condicionam o desempenho e a actividade de con-
trolo e acompanhamento. Nomeadamente:

v" Nio dispde do ntcleo “Gestdo da Procura e Oferta”;

v Tem caréncias de recursos humanos (técnicos e adminis-
trativos); e

v" Nio tinha actualizada a base de dados subjacente ao SIEF
e ao SGFOR, o que ndo permitia, ainda, a data da visita, a
obtengdo de balancetes globais por entidades.

iii. A analise dos processos relativos aos programas/medidas
seleccionados  (UNIVA, CACE, ILE, Forma-
¢io/Emprego, Sistema de Aprendizagem, Estagios Pro-
fissionais, POC, Empresas de Inser¢do, Insercio-
Emprego e Mercado Social de Emprego), permitiu cons-
tatar o tipo de acompanhamento e de controlo desenvolvi-
do, assim como algumas falhas do mesmo (vd. ponto
V.3.2.2.1.5).

Existe uma preocupagéo do IEFP em acompanhar e contro-
lar efectivamente a execugdo dos programas/medidas, atra-
vés de circulares normativas e orienta¢Ges técnicas; contu-
do, esse controlo ndo tem sido totalmente eficaz, por falta
de acompanhamento in Jloco dos intervenien-
tes/beneficiarios dos programas/medidas ligados a estes.

Destaca-se, ainda, o facto de o Departamento de Emprego,
em articulagdo com o Departamento de Formagdo Profis-
sional, transmitir orienta¢des e realizar o acompanhamento
da actividade desenvolvida por dois centros protocolares, o
qual apresenta algumas limitagdes (constatadas na auditoria
financeira realizada ao CEFPI, no exercicio de 2001), rela-
cionadas, nomeadamente com a falta de reunides com
maior periodicidade e a ndo prestagdo atempada de orienta-
¢oes.

g) Face ao exposto, a avaliacdo da actividade de acompanhamento

e controlo desenvolvida nesta area foi classificada de regular
(vd. ponto V.3.2.2.1.5).
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6.1.3 Relativamente a 4rea da formacao profissional:

a)

b)

Compete ao Departamento de Formagao Profissional conceber e
criar normas e orientagdes técnicas sobre a area, que visam
apoiar os servigos operativos: Delegacdes Regionais e Centros
de Formagdo Profissional de Gestdo Directa (vd. ponto
V.3.2.2.2.1).

As suas competéncias sdo prosseguidas através de 31 Centros
de Formagdo Profissional de Gestdo Directa e de 27 de Gestdo
Participada (Centros Protocolares) — vd. ponto V.3.2.2.2.2.

Em 2001 a actividade desenvolvida ascendeu a (vd. ponto
V.3.2.2.2.3)

Execu¢do
Medidas Fisica Financeira (con-
(nimero) tos)

Formacao Profissional 112 833 49 180 690

Reabilitagdo 6 822 9600614

d)

f)

Total 119 655 58 781 304

Aos Centros de Formagdo Profissional de Gestdo Directa com-
pete programar, preparar, executar, apoiar e avaliar acgdes de
formagdo profissional inicial ou continua e assegurar, a nivel
local, o funcionamento do sistema de certificagao profissional.
O acompanhamento e controlo da sua actividade sdo realizados
pelo Departamento de Planeamento Estratégico, em articulag@o
com as delegagdes regionais (vd. ponto V.3.2.2.2.4.1).

O acompanhamento dos Centros de Formacdo de Gestdo Direc-
ta compete ao Departamento de Planeamento Estratégico, arti-
culado com as Delega¢des Regionais, servigos regionais que
fazem a “ponte” entre o referido servigo central e estes centros;
toda a informagdo obtida, quer nuns quer noutros servigos, €
analisada pelas delegagdes regionais e enviada aos destinatarios
(vd. ponto V.3.2.2.2.4.1.2).

Em 2001, os Centros de Formagado de Gestdo Directa ndo foram
objecto de visitas de acompanhamento devido a necessidade de






k) O IEFP e entidades dos sectores ptiblico e privado, podem cele-
brar acordos de cooperagdo, através de contrato escrito, com o
objectivo de desenvolver projectos especificos, apoiados técnica
e/ou financeiramente pelo Instituto (vd. ponto V.3.2.2.2.5).

O acompanhamento e avaliagdo da execucdo desses acordos
compete a uma Comissdo Paritaria/Comissdo de Acompanha-
mento, a qual pode solicitar a estrutura regional do IEFP os
meios técnicos necessarios para este fim, sendo, no entanto, da
responsabilidade do Departamento de Planeamento Estratégico
a coordenagdo, acompanhamento e avaliagdo global destes
acordos (vd. ponto V.3.2.2.2.5).

I) Ainda nesta area, o IEFP apoia entidades, pessoas singulares ou
colectivas, por si credenciadas, que o requeiram e demonstrem
ter idoneidade, capacidade pedagdgica e meios humanos, admi-
nistrativos, técnicos e econdmicos para o completo desempenho
das suas fungoes (vd. ponto V.3.2.2.2.6).

m) A avaliagdo da actividade de acompanhamento e controlo
desenvolvida nesta 4rea pela CF e pelos diversos servigos da
Sede e Delegagdes Regionais, foi classificada de regular (vd.
ponto V.3.2.2.2.7)

7. Avaliagdo global (vd. ponto VI)

Como avaliagdo global do sistema, considera-se que o SCI se encontra
bem estruturado, o controlo operacional se afigura regular devido aos
pontos fracos detectados nas entidades que nele intervém, o controlo
sectorial foi qualificado de bom, enquanto que o controlo estratégico
apresenta duas qualificagdes distintas, de bom para uma das entidades
intervenientes, a IGF e de regular para a DGO, como a seguir se sinteti-
za.
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Tipo de controlo

Entidades Observagdes
Estratégico Sectorial ~ Operacional
IGF Bom
Numero reduzido de audito-
DGO egular S o i
Reg rias e de ambito limitado.
IGMSST Bom
Bom controlo das unidades
orgdnicas pela CF e Asses-
soria de Auditoria.
IEFP Regular .

& Controlo deficiente  das
entidades beneficiarias das
verbas concedidas pelo Insti-
tuto.

RECOMENDACOES

Face as conclusdes que antecedem e tomando em linha de conta as respos-
tas obtidas no exercicio do contraditério, formulam-se as seguintes reco-

mendacoes:
131 AIGF
1. Ponderar a realizagéio de auditorias em organismos que actuam na

area do emprego e da formagdo profissional, para além das efec-
tuadas no ambito dos fundos comunitarios.

Promover a articulagdo com outras entidades que operam no SCI,

nomeadamente com a DGO, eventualmente através da celebragdo
de protocolos.
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1.3.2

1.3.3

1.3.4

ADGO

Diligenciar pela elaboragdo de um manual de auditoria que permita
uma execuc¢do mais eficiente, uma uniformizagdo dos trabalhos e
uma melhor operacionalidade das equipas.

Providenciar pela adopgdo do principio do contraditério, procedi-
mento indispensével para permitir aos auditados, querendo-o, ale-
gar sobre os factos detectados.

Promover a articulagdo com outras entidades que operam no SCI,
nomeadamente a IGF e a IGMSST, para a realizagdo de acgdes de
controlo na area do emprego e da formag&o profissional.

Promover um maior niimero de auditorias na area em aprego, ten-
do em vista um melhor controlo das entidades abrangidas pelo
SCL

A IGMSST

Diligenciar no sentido de suprir as caréncias existentes ao nivel do
sistema informatico.

Diligenciar pela elaboragdo de um manual de auditoria, documento
que podera permitir uma melhor uniformizagéo dos trabalhos, uma
execucdo mais eficiente e uma melhor operacionalidade das equi-
pas.

Providenciar pela‘ realizac@o, se possivel, de um maior niimero de
acgoes de formagdo profissional na area do emprego e da formagao
profissional, tendo em vista uma melhor qualificagdo dos técni-
cos/inspectlores.

Ao IEFP
Providenciar no sentido de dotar com 0s necessarios recursos

humanos qualificados o Centro de Emprego de Picoas, ou outros
que caregam de igual recurso, eventualmente através de uma rea-

321



fectagdo interna de funcionarios, para fazer face ao trabalho técni-
co interno e as solicitagdes relativas ao atendimento do publico.

Promover um maior acompanhamento e controlo, especialmente
através de visitas, as entidades que actuam na area do emprego e
da formag@o profissional, quer seja por exigéncia dos normativos
legais subjacentes aos respectivos programas/medidas, quer pelo
risco envolvido e/ou pela dimens#o financeira.

Diligenciar para que haja uma maior articulagéo entre o Departa-
mento de Emprego e o de Formagdo Profissional, tendo como
objectivo um melhor acompanhamento dos Centros Protocolares
que directamente dependem do primeiro departamento.
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tes as orienta¢des internacionais de auditoria geralmente aceites e visa-
ram o exame da contabiliza¢do apropriada das receitas — e, em particu-
lar, da correcta aplicagdo da Tabela de Emolumentos Consulares — das
despesas, dos bens patrimoniais e dos saldos existentes e sua salvaguar-
da bem como o exame da legalidade e da regularidade das operagdes
subjacentes relativas ao exercicio de 2001. Complementarmente, reco-
Iheram-se elementos visando apreciar a eficacia local do SGC - Sistema
de Gestdo Consular (sistema informéatico de gestdo dos processos admi-
nistrativos) o qual comporta o registo das receitas correspondentes aos
actos consulares.

O exame dos sistemas de gestdo e de controlo interno detectou insufi-
ciéncias nos procedimentos instituidos e nos registos contabilisticos.

As amostras de transacgdes de receita, seleccionadas para a execugéo de
testes substantivos, ndo revelaram casos de incumprimento na aplicagdo
da Tabela de Emolumentos Consulares. Porém, para além dos emolu-
mentos foram liquidadas e cobradas importancias (sobretudo relativas a
comunicagdes) sem inscrigdo orcamental e foram efectuadas despesas,
por elas financiadas, sem prévia entrega nos cofres do Estado, ndo
estando os correspondentes fluxos financeiros reflectidos nas contas de
geréncia.

Relativamente a fiabilidade das contas dos citados Consulados relativas
a 2001, o Tribunal de Contas formulou opinides globalmente favora-
veis, embora com as reservas, quanto a forma da respectiva apresenta-
¢do, mencionadas nos Relatorios correspondentes. Porém, relativamente
a legalidade e regularidade das demonstragdes financeiras e das opera-
¢oes subjacentes, ndo foi possivel formular uma opinido favoravel em
virtude da incidéncia e natureza das deficiéncias detectadas as quais
determinaram a formulagdo de um conjunto de reservas adicionais, bem
como énfases e recomendagdes concretas.

Entre as observagdes e recomendagdes comuns releva que:

a) devera ser apresentada uma conta de geréncia Unica, reflectindo
todo o movimento financeiro do exercicio;

b) os inventarios deverdo mencionar os valores e as datas de aquisi-
¢do dos bens e estes deverdo ser registados individualmente - sem-
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pre que sejam de valor unitario nfo negligenciavel - e estar identi-
ficados por um sistema apropriado de numeragdo ou codificagao;

toda a despesa deve ser objecto de informagéo de cabimento e de
autorizagdo, devendo aquela ser registada e, esta, escrita;

deverdo ser empreendidas as diligéncias necessarias no sentido de
se assegurar que a contratagdo de Pessoal local é conforme com a
legislagio;

devem ser empreendidas diligéncias apropriadas ao carregamento
do SGC com a informagdo relativa aos utentes sé existente em
suporte papel.

Reportadas especificamente a um (ou a alguns) Consulados, destacam-
se as observagdes e recomendagdes seguintes:

a)

b)

d)

foram efectuados adiantamentos de vencimentos a pessoal integra-
do no quadro tnico de vinculagdo, a margem dos dispositivos
legais aplicaveis [Nogent-sur-Marne],

ndo foram escriturados os livros de contabilidade obrigatorios
(alias susceptiveis de ser suportados, documentalmente, por meios
informaticos) [Genebra],

deverdo ser tomadas providéncias no sentido de resolver casos
concretos de segregacdo do exercicio de fungdes incompativeis por

natureza [Genebra e Paris],

deverdo ser efectuadas, mensalmente, reconciliagdes dos saldos
das contas bancarias [Genebra e Nogent-sur-Marne].
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 41/2003-2°S

Conselheiro Relator: Processo n.° 18/02 -AUDIT
Mira Crespo 30 de Outubro de 2003

ASSUNTO: Auditoria ao Municipio de S. Jodo da Madeira —
GERENCIA de 2001.

- AUDITORIA FINANCEIRA

- CONTA DE GERENCIA

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

- PLANO DE ACTIVIDADES E ORCAMENTO
- ELABORACAO DE BALANCOS

- RECONCILIACAO BANCARIA

- BENS DO DOMINIO PUBLICO

- SUBSIDIO

- ARRECADACAO DE RECEITAS

- DESPESA AUTORIZADA MAS NAO CABIMENTADA
- PROCEDIMENTO CONCURSAL

- EMPREITADA

- FORNECIMENTO

CONCLUSOES

o Autorizagdo de despesas e correspondentes pagamentos, no ano de
2001, sem a existéncia de Plano de Actividades e Orgamento apro-
vados pelo 6rgao deliberativo. A Camara Municipal utilizou ile-
galmente entre 1999 a 2001 o PAO aprovado em 1998 com as
sucessivas alteragdes (ponto 3);

o Inexisténcia de evidéncias em termos de registos de bens do domi-
nio publico (ponto 4.2.1.);
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Conciliagdes e reconciliagdes bancarias efectuadas pelo Tesoureiro
(ponto 4.2.1.).

Inexisténcia de regulamento para a cobranga das receitas e a guar-
da temporaria de valores por entidade diferente da tesouraria no
posto de cobranga do Complexo Desportivo das Corgas, (ponto
4.2.1).

Despesas autorizadas sem prévia cabimentagio (ponto 4.2.1.).

Nao realizagdo de balangos a tesouraria desde Julho de 2001 (pon-
to 4.2.1.).

Nzo liquidagdo e cobranga das receitas relativas a documentos de
cobranga virtual no montante de 28.403.703550 (ponto 4.3.2.2.);

Inexisténcia de um cadastro por entidade subsidiada onde se evi-
dencie a legalidade da sua constitui¢do e onde constem os elemen-
tos relacionados com a mesma, devidamente actualizados (ponto
4.3.3.3);

Inexisténcia de controlo a posteriori dos subsidios atribuidos, de
forma a garantir que as verbas foram canalizadas para o fim pre-
visto (ponto 4.3.3.3);

Fraccionamento de despesa e consequente adjudicagdo do forne-
cimento de “outdoors” por concurso limitado sem apresentagdo de
candidaturas cuja  contratagdo, em fun¢do do valor
(17.035.000800) exigia o procedimento por negocia¢do com publi-
cagdo prévia de anincio (ponto 4.3.3.6.2).

Fraccionamento de despesa e consequentes adjudicag¢des de forne-
cimentos (de mobiliario urbano / colunas de iluminagdo e candeei-
ros) por ajuste directo cujas contrata¢des, em fung¢do do valor, exi-
giam o procedimento por negociagdo com publica¢do prévia de
antincio. Montantes:

22.112.0008$00 ----=-=-=-m=m-emmm- (ponto 4.3.3.6.3)
18.404.040800 ----------mnmmmemmm- (ponto 4.3.3.6.4)

328



RECOMENDACOES

a) Face as situagdes vertidas no presente Relatério, recomenda-se ao exe-
cutivo municipal a adop¢do das seguintes medidas:

o Elaboragdo de normas de controlo interno a luz do estatuido no
ponto 2.9 do POCAL;

e Implementagdo de procedimentos de controlo por parte dos servi-
cos emissores de receita, sobre os bilhetes vendidos no Complexo
Desportivo das Corgas;

e Tramitagdo sequencial da realiza¢do das despesas, de acordo com
os preceitos legais, de modo a que todas as despesas sejam cabi-
mentadas antes de serem autorizadas;

e Elaboracdo de Balangos a Tesouraria nos termos legais;

o Organizagdo de cadastros das entidades subsidiadas de forma a ser
possivel aferir da sua constitui¢do legal e dos fins que prosseguem,
bem como do controlo dos subsidios atribuidos,

o Estabelecimento de periodicidade e designagéo de um responsavel
ndo afecto a tesouraria e que nao tenha acesso as contas correntes
das instituigdes bancarias para efectuar as reconciliagdes bancdrias,
de modo a permitir um efectivo controlo das contas bancarias;

e Cumprimento do disposto no n.° 4 do art.” 30.° da Lei n.® 42/98, de
06/08 com vista a arrecadagdo tempestiva das receitas virtuais
existentes;

e Respeito pelos procedimentos concursais referentes as empreitadas
e fornecimentos de bens e servigos, consignados na legislagdo
aplicével.

b) A Assembleia da Repiiblica e a0 Governo sugere-se que, por via legis-
lativa, seja expressamente regulada a situag@o constatada neste relatorio
de uma Cémara Municipal, durante trés anos consecutivos, ter desen-
volvido a sua actividade sem ter Planos de Actividades e Orgcamentos
aprovados pela Assembleia Municipal.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 47/2003-2°S

Conselheiro Relator Processo n.° 3/02 -AUDIT
Lia Correia 4 de Dezembro de 2003

ASSUNTO: Auditoria de Gestio ao HDS-HNSR-HSS. Relatdrio
Global — Analise Comparativa.

- AUDITORIA OPERACIONAL

- DESEMPENHO DA ACTIVIDADE HOSPITALAR
- AVALIACAO DA EFICACIA E DA EFICIENCIA
- CONTRATATACAO DOS SERVICOS DE SAUDE
-MODELO DE GESTAO HOSPITALAR

- GESTAO TIPO EMPRESARIAL

- ORGANIZACAO INTERNA

- ADMINISTRACAO REGIONAL DE SAUDE

- CONTROLO DE QUALIDADE

- GESTAO DE RECURSOS HUMANOS E MATERIAIS
- CONTRATO INDIVIDUAL DE TRABALHO

- INCENTIVO FINANCEIRO

- APROVISIONAMENTO

- SITUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA

- MATERIAL HOSPITALAR

CONCLUSOES

» Objectivos Definidos no Ambito da Politica Nacional
m Nas medidas de politica de satide elencadas nas Grandes Opgdes do Pla-

no, de 1999 e 2000, nao foram definidas prioridades. Nas GOP de 2001,
para além da estratégia global, sdo ja definidas intervengdes prioritarias.
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e Na contratagdo (contratos individuais de trabalho);

e Na organizacdo interna (existéncia de quatro Centros de Respon-
sabilidade/centros de custos, onde se inserem 0s servigos);

e No aprovisionamento (normas de direito privado para a contrata-
¢do de bens e servicos);

e Na existéncia de prémios (incentivos financeiros) baseados na ava-
liagdo do desempenho.

» Eficiéncia da Gestio

m Uma andlise comparativa de eficiéncia econdmico - financeira a nivel
nacional mostra que o HSS surge como um dos hospitais eficientes. A
mesma analise evidencia que os Hospitais de Santarém e do Barreiro, deve-
riam ter produzido mais com os recursos despendidos.

m Relativamente aos custos associados as areas seleccionadas, registou-se o
seguinte:

» Custo por doente socorrido — o HDS e o HNSR, apresentam custos
manifestamente superiores, na ordem dos 159% e 230%, respectiva-
mente, ao HSS;

* Custo por consulta — o HSS € o unico que apresenta decréscimos ao
longo do triénio (19,3%). No HNSR verifica-se um decréscimo de 7,
2%, mas apenas em 2001, tendo havido um aumento do custo, entre
1999 e 2000, em cerca de 26,5%. No HDS, o custo aumentou, entre
1999 € 2001, em 41,3%.

* Custo unitério por doente saido — houve um aumento, ao longo do trié-
nio, nos trés hospitais, sendo esse aumento mais acentuado no HNSR;

* Custo por intervengdo — no HSS o no HDS o custo por intervengdo
decresceu, no triénio, em 26,4% e2,6%, respectivamente. O HNSR
assinalou, no mesmo periodo, um aumento de 18,6%.

m Da analise comparativa entre, o HDS, o HNSR, o HSS e os hospitais da
rede publica espanhola INSALUD - Grupo 21 e do Reino Unido2, conclui-
se que3:

O sistema cspanhol INSALUD considcra cinco grupos de hospitais. O Grupo 2,quc inclui
os hospitais gerais dc drca, ¢ o que mais sc aproxima dos hospitais distritais portugucscs.

“ Os resultados bascaram-sc cm 31 hospitais de dimens@o semclhante a dos hospitais portu-
gucscs analisados.
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B Avaliacio da Qualidade dos Servicos Prestados

m Da avaliagdo global dos trés hospitais no que respeita a qualidade dos
cuidados de saude prestados, conclui-se que:

e Nos indicadores de qualidade, é o HSS que apresenta melhor
desempenho, estando também em geral acima da média do grupo
ou nacional;

e No tipo de reclamagdes, a maior percentagem, em qualquer dos
trés hospitais, recai na “organizagdo e gesto”;

e O servigo que apresenta um nimero mais elevado de reclamagdes
¢ a “Urgéncia”, com destaque para o HNSR;

e O grupo profissional mais abrangido pelas reclamagdes €, no HSS,
o pessoal médico, enquanto no HDS e no HNSR ¢ o pessoal diri-
gente;

e Quanto ao grau de satisfag@o do utentes nas areas objecto de selec-
¢80 o HSS ¢ avaliado com um grau de satisfag@io superior aos res-
tantes.

P Recursos Humanos e Regimes Remuneratérios

m O nimero de médicos por habitante (3,2 por mil) existente em Portugal
encontra-se dentro dos valores europeus (3,4 por mil), contrariamente ao
pessoal de enfermagem, em que se denota alguma caréncia, tendo em conta
que existem em Portugal cerca de 3,8 enfermeiros por cada mil habitantes,
significativamente abaixo da média europeia, de 7,5 por mil4.

m A fixagdo anual de uma dotagdo de pessoal prevista no contrato-
programa, através da negociagéo entre a ARSC e o HSS, mostrou-se propi-
ciadora de uma melhor gestdo dos recursos, comparativamente com a dota-
¢do global de pessoal (quadro de pessoal) fixada nas Portarias dos hospitais
de Santarém e do Barreiro, porque permitiu ajustar a contratagéo de acordo
com as necessidades do hospital.

m A avaliagdo mensal do desempenho dos profissionais (utilizando indica-
dores de rentabilidade, efectividade, eficiéncia e satisfacdo) no HSS, e a
atribui¢do de incentivos traduzidos em prémios de produtividade mensais e
bolsas de investigagdo anuais, potenciou ganhos de eficiéncia.

4 Fonte: OECD Health Data 2002.

335






m No que respeita a cobranga das receitas proprias, em 2001, o HSS mos-
trou ser o mais eficaz, apresentando uma taxa de cobranga dessas receitas
de 60%, enquanto o HDS e o HNSR apenas conseguiram cobrar cerca de
30%.

m Relativamente a despesa efectuada, em 2001, nas rubricas “Compras”,
“Subcontratos”e “Imobilizado”, o HSS foi o que revelou maior capacidade

financeira para satisfazer os encargos assumidos, quando comparado com o
HDS e o HNSR.

RECOMENDACOES AO MINISTRO DA SAUDE

m Na defini¢do dos objectivos da politica de saude e dos instrumentos para
a sua prossecucdo deverdo privilegiar-se mecanismos de aumento da pro-
dutividade através de uma eficiente utiliza¢do de recursos técnicos, finan-
ceiros e humanos.

m O Ministério da Saude devera desenvolver metodologias que promovam
uma melhor organizacdo e prestagdo de cuidados, para que os recursos
envolvidos sejam utilizados de forma criteriosa e racional, designadamente
na defini¢do de prioridades, nos processos de produgdo de cuidados e na
avaliag@o dos resultados obtidos.

m As Administragoes Regionais de Satde deverdo, em articulagdo com a
Unidade de Missdo “Hospitais S.A.”’e com o IGIF, assegurar a negociagéo,
o acompanhamento e a avaliagiio dos Contratos/Or¢amentos-Programa, de
forma a garantir uma melhor utilizagdo dos recursos publicos para a satde
com ganhos de eficacia, qualidade e equidade nos cuidados de satde a
prestar.

m O Ministério da Saiude devera, com vista a uma analise comparativa,
obter e utilizar nas suas avaliagdes de resultados alguns padrdes de referén-
cia de melhores praticas nacionais e internacionais. A utilizagdo desses
indicadores proporcionardo uma avaliagdo mais rigorosa da eficiéncia do
desempenho, na medida em que ndo se limita a comparag¢des com valores
médios.

m O Ministério da Sadde, através das respectivas Administragées Regionais
de Saude, devera avaliar os efeitos dos programas de recuperagéo de listas
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 49/2003-2*S

Conselheiro Relator Processo n.° 28/02 -AUDIT
Alves Cardoso 18 de Dezembro de 2003

ASSUNTO Auditoria DE GESTAO FINANCEIRA ao Projecto do
Programa PIDDAC “Construgio” IP3 — Vila Verde de
Raia - Figueira da Foz

- AUDITORIA DE PROJECTO OU PROGRAMA
- AUDITORIA OPERACIONAL

- AUDITORIA FINANCEIRA

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

- PATRIMONIO DO ESTADO

- CONCURSO PUBLICO

- CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS
- EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS

- CUSTO GLOBAL DA OBRA

- TRABALHOS A MAIS

- PAGAMENTO INDEVIDO

-DONO DA OBRA

- SISTEMA DE INFORMACAO

- CABIMENTACAO

- PLANO RODOVIARIO NACIONAL

- RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

- EXPROPRIACAO

- REVISAO DE PRECOS

CONCLUSOES
NOTA PREVIA

As conclusdes que adiante se apresentam, relativas ao universo IP3, resu-
mem insuficiéncias detectadas no decurso desta auditoria.

339



Estas conclusdes nao invalidam o esforgo meritério que foi desenvolvido
por todos os auditados e em especial a qualidade e competéncia dos qua-
dros e do pessoal da JAE nas suas sucessivas mutagdes.

Finalmente, importa destacar o espirito de colaboragdo que foi encontrado
por parte dos dois sucessivos Presidentes do Conselho de Administragdo,
dos Administradores e dos quadros dirigentes e pessoal do ICOR /IEP
contactado.

RESUMO

1. Desconhecia-se o custo do IP3 — Até a data desta auditoria, a
JAE/ICOR/IEP desconhecia o custo global do IP3 e seus acessos, ndo
existindo no sistema de informagdo de gestdo uma contabilidade orga-
mental e de custos por secgdes, departamentos e produtos. Apenas exis-
tia uma contabilidade publica com as insuficiéncias e limitagdes conhe-
cidas.

2. A avaliar pelos dados relativos ao IP3, com a ressalva do ICOR para os
anos posteriores a sua constitui¢do (1999), o sistema de informagdo de
gestdo e de controlo de custos confinava-se a uma verificagdo pontual
de cabimentagéo e tesouraria: um sistema insuficiente para a constitui-
¢do de painéis de controlo adequados a cada nivel hierarquico.

3. Estimativa do custo do IP3 — Os 158 km de IP3 e seus acessos leva-
ram 20 anos a executar e custaram, a pregos de 2001, cerca de 520
milhoes de euros, sendo 102 milhdes para os acessos e 418 milhoes
para o IP3 propriamente dito. Cerca de 10% do custo destinou-se a
estudos e projectos, 2% a expropriagdes e o restante a empreendimen-
tos.

Daquela verba, 75% (390) refere-se a fundos PIDDAC pagos e cerca de
25% (130) a fundos comunitarios.

4. Um custo ineficiente — A Norscut propde-se investir, nos cinco anos
subsequentes, 500 milhdes de euros para construir, por sua conta e ris-
co, os 116 Km que faltam para terminar o IP3, mas agora em auto-
estrada.

Por km, a auto-estrada da Norscut custard mais 36% que o itinerario
principal IP3. Em acidentes e vitimas mortais serd seguramente um cus-
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10.

to inferior, visto que aqueles 158 km do IP3 apresentaram, de 1999 a
2001, o maior numero de vitimas mortais entre os IP’s.

Deficiéncias de gestio — Existem evidéncias de varias deficiéncias de
gestdo, particularmente no que toca as fungdes administrativa, financei-
ra, planeamento e controlo.

Séo varias as evidéncias de que os processos de decisdo sobre estudos,
projectos e empreendimentos nédo estdo subordinados as competéncias
financeira, administrativa, de planeamento e controlo. Sdo decisdes
auténomas da produgdo «justificadas» ou «sanadas» a posteriori, no
ambito das restantes fungdes.

As suspensdes, ainda que parciais, dos trabalhos devido a falta de terre-
nos expropriados evidenciam deficiéncias na gestdo e planeamento,
designadamente quando, como aconteceu no IP3 — VCD — LMMA,
entre a adjudicag@o e o contrato de empreitada decorreram 5 meses e
entre a data do contrato e o inicio da contagem para a execugdo da
empreitada decorreram mais 4 meses.

Foi invertida a sequéncia de formalidades previstas no regime juridico
das empreitadas de obras publicas, por virtude de terem sido adjudica-
dos Trabalhos a Mais e compensados por Trabalhos a Menos (MTMM)
e elaborados os correspondentes autos de medig@o ja depois de execu-
tadas e recepcionadas as obras.

Foram pagos trabalhos a mais sem a correspondente aprovagio e cele-
bragdo prévia de contrato, através de medi¢des artificiais de artigos con-
tratuais com valor equivalente. A regulariza¢@o posterior destes paga-
mentos, através dos autos de medigdo correspondentes a trabalhos a
mais, determinou a inclusdo de artigos contratuais com quantidades
negativas. Este procedimento viola o estipulado nos artigos 177° ¢ 183°,
respectivamente, do Decreto-Lei n.° 48 871, de 11 de Fevereiro de 1969
e do Decreto-Lei n.” 405/93, de 10 de Dezembro, pondo em causa o
efectivo controlo da execugido fisica da empreitada, com consequéncias
gravosas para 0 Dono da Obra no célculo da revisdo de pregos.

Com consequéncias para a economia da empreitada, identificaram-se
actuagdes da fiscalizagdo ndo conformes as fungdes que lhe estdo
legalmente cometidas, designadamente as constantes das alineas 1), n),
o) e p) do art.® 161 (Fungdes da fiscalizagdo) e do art.® 163° (Modos de
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11.

12.

13.

14.

actuagdo da fiscalizagdo) do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de Dezem-
bro. Com efeito, mesmo nos casos em que a lei o obriga (casos da sus-
pensdo dos trabalhos pelo Dono da Obra, art.° 167°, por facto ndo impu-
tavel ao empreiteiro, art.’ 171°, e em caso de forga maior, art.”” 176° e
178, todos do citado diploma), ndo foram elaborados e submetidos a
conhecimento/decisdo superior os autos de ocorréncias que conferiam
ao empreiteiro o direito a ser ressarcido de prejuizos sofridos. Geraram-
se, assim, situagdes irregulares, posteriormente ratificadas em processos
de decisdo deficientemente instruidos, ou seja, sem elementos que habi-
litassem o orgdo decisor a fundamentar, qualificar e quantificar finan-
ceiramente os actos a praticar.

O Dono da Obra aceitou que a fiscalizagdo dependesse do fiscalizado,
relativamente a fornecimento de viaturas, combustiveis e respectiva
manutengao, para o exercicio corrente das suas fungdes.

No periodo de gestdo da JAE observaram-se situagdes de contratos de
trabalhos a mais ndo reduzidos a escrito e, consequentemente, sem que
fossem enviados ao Tribunal de Contas e por ele visados, contrariamen-
te ao disposto no art.” 4° do Decreto-Lei n.° 146-C/80, de 22 de Maio, e
com violagdo do regime juridico das empreitadas de obras publicas,
regulado, nos casos vertentes, pelos Decretos-Lei n.® 48 871, de 28 de
Fevereiro de 1969 e n.° 405/93, de 10 de Dezembro.

Pagamentos em excesso a reembolsar ao ICOR/IEP — Por virtude de
deficiéncias nas fun¢des de gestdo e em particular no sistema de contro-
lo, apuraram-se as seguintes importancias indevidamente facturadas e
pagas que deverdo ser regularizadas ao ICOR/IEP:

¢ Na empreitada “Constru¢do do lango IP3 / IP5 entre o Fail e o IP5”
foram indevidamente pagos 128 837 498800 (642 638,73 €) resul-
tantes de: (1) uma revisdo de pregos reportada a data indevida, de
que resultou pagamento em excesso de 2 235 272500 (11 149,49 €);
(2) transcri¢do errada para o MTMM, de qualificagdo indevida de
trabalhos de escavag@o com recurso a explosivos e da ndo aplicagéio
do critério de medigdo contratual, de que resultou, no seu conjunto,
um pagamento em excesso no total de 126602 227300
(631 489,24 €).

Inadequagdo da cultura institucional de responsabilizagdo e auséncia de
objectivos institucionais — Globalmente, na JAE/JAE-SA/IEP/ICOR
ndo se reconheceu uma cultura institucional consagrada a responsabili-
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15.

16.

17.

18.

zacdo, eficiéncia de custos e satisfagdo do utente, nem um espirito de
corpo motivado e voltado para objectivos colectivos precisos, reconhe-
cidos e aceites. Antes se observou uma instituigdo seccionada em depar-
tamentos quase estanques, com direc¢oes defensivas, fechadas sobre si
préprias e voltadas apenas para a hierarquia € o cumprimento burocrati-
co de preceitos e normas. Ndo obstante, reconheceu-se a qualidade dos
Directores, dos quadros técnicos e do pessoal contactado e mesmo uma
consciéncia dos problemas que foram sendo detectados e o conheci-
mento de vias de solugéo.

Deficiéncias no sistema de controlo sobre as facturas — Violaram-se
principios basicos de um sistema de controlo:

¢ Em diversas facturas pagas sem uma descri¢@o correcta que permita
a sua conferéncia, sem a assinatura de um responsavel pela recepg¢ao
efectiva dos servigos ou bens e sem o visto de outro responsével
pela sua reverificagdo, designadamente nas facturas relativas aos
contratos de controlo de qualidade e assisténcia técnica a obra IP3-
VCD-LMMA e no contrato de assisténcia técnica a obra de altera-
¢d0 da rasante entre os km’s 17+244.618 e 23+802.051;

¢ Em casos de pagamento de facturas ao adjudicatario em condigdes
mais gravosas que as constantes do contrato.

Politica do facto consumado — O estudo, a proposta, a autorizagdo, a
formalizagdo da adjudicagdo (quase sempre por ajuste directo) e a con-
tratagdo foram produzidos com efeitos retroactivos, meses depois dos
factos consumados. Tratando-se da prestagdo de servigos de assisténcia
técnica, controlo de qualidade e outros, impossibilitou-se, deste modo, a
competente verificagdo das prestagdes e contraprestagdes contratuais
retroagidas, bem como a aplicagdo de outros regimes de adjudicagdo e a
eventual proposi¢do de alternativas mais econdmicas. Tratando-se de
obras, perdeu-se, por esta via, a oportunidade da fiscalizagéo e compro-
vagdo de aplicagéio de certos trabalhos e materiais.

Sdo quase inexistentes os estudos econémicos ou as analises de inves-
timento na fundamentagdo de decisdes que aplicam verbas significati-
vas.

Foi frequente a aceitagéio e aprovagdo retroactiva de prorrogagdes do
prazo de execugdo da obra ja apds a sua conclusdo e recepgdo, funda-
mentadas em atrasos na aprovagdo de projectos de desvios provisorios,
em alteragdes ao projecto por acréscimo de noés, na indisponibilidade de
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terrenos, em intempéries e outros. Estes factos ndo se encontram devi-
damente comprovados por autos de suspensdo, elaborados pela Fiscali-
zagdo, nos termos do art. 168° do Decreto-Lei n.° 405/93, de 10 de
Dezembro, ou comprovados por requerimentos tempestivos do emprei-
teiro, visados pela fiscalizagd@o. Fica ainda por demonstrar de que forma
e em que prazo os factos referidos condicionaram o normal desenvol-
vimento dos trabalhos da empreitada e quais os fundamentos de facto e
de direito para a sua concess@o.

19. Verificaram-se aumentos dos valores das revisdes de pregos em conse-
quéncia de prorrogagdes dos prazos de execugdo contratuais cuja lega-
lidade de aprovagdo carece de fundamento de direito ou de facto. As
prorrogagdes de prazos resultaram, umas vezes, de trabalhos a mais
incluidos em contratos adicionais, mas de facto configurando obra
nova, outras vezes da consideragdo de perturbagdes na execuc¢do dos
trabalhos, sem que a proposta de concessdo da prorrogagéo tenha como
base autos de suspensdo de trabalhos.

20. Identificou-se uma situa¢do em que o calculo e liquidagdo da revisao de
precos da empreitada, de que resultou pagamento em excesso, ocorreu
antes da aprovagdo da prorrogagdo de prazo, pré-requisito indispensavel
para essa liquidag@o e pagamento.

21. Prazo injustificado nos contratos de prestacio de servicos — No caso
do adicional ao controlo de qualidade sobre a obra IP3 — VCD -
LMMA autorizou-se, em Junho, e contratou-se com efeitos retroactivos,
em Setembro, de 2002, o prolongamento do contrato para os meses de
Fevereiro, Margo e Abril desse ano, quando a recep¢do provisoria da
obra ja ocorrera em Marg¢o proximo passado.

A facturag@o excedentaria seguiu ininterrupta até Julho de 2002, sé
vindo a ser revertida por notas de crédito, a partir de Agosto desse ano,
mas apenas quanto as facturas de Maio, Junho e Julho.

A assisténcia técnica a empreitada IP3 — VCD — LMMA foi contratada
em Junho de 2000 com efeito retroagido ao inicio da mesma (Setembro
de 1999). Foram 9 meses de retroac¢do de que ndo existe prova docu-
mental dos servigos prestados. O contrato foi efectuado a preco fixo
pelo periodo de execugdo da empreitada — estimada em 750 dias — ter-
minando apos a entrega do relatorio de encerramento da vistoria final
da obra. Porém, porque o prazo inicial foi excedido, celebrou-se um
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23.

24,

25,

contrato adicional por um prazo fixo de 8 meses quando, a data da cele-
bracdo deste, a conclusdo da empreitada era ja estimada para dai a 6
meses.

Assim, ainda que se justificasse um contrato adicional, dever-se-ia ter
contratado por 6 meses ou mensalmente em fungdo do servigo que vies-
se a ser efectivamente prestado.

A Assisténcia Técnica a alteragdo da rasante entre os km 17+244.618 e
23+802.051 da obra IP3 — VCD — LMMA foi proposta em Julho, auto-
rizada em Setembro e contratada em Dezembro, de 2001, por um prazo
fixo de 270 dias, tendo a empreitada terminado, ndo em Agosto de
2002, mas, de facto, em Fevereiro de 2002. O pagamento foi, todavia,
integral pelos 270 dias, invocando-se, em Margo de 2002, que a assis-
téncia técnica se iniciara em Maio de 2001. Além disso, ndo existindo
os relatérios mensais e os documentos fotograficos exigidos pelo con-
trato, propds-se na mesma altura — Margo de 2002 — que fossem substi-
tuidos por um tnico relatério final, o que foi aceite.

Gestio insuficiente na defesa dos interesses patrimoniais do Estado
— Ha evidéncias de falta de apuramento de responsabilidades, execugéo
de direitos de indemnizagdo ou compensa¢do, cobranca de juros de
mora, cobran¢a de multas, negociagdo financeira de contratos e outros.

No caso dos desmoronamentos na faixa esquerda da plena via, aos km
214975 e 22+175, contratou-se uma entidade independente, o LNEC,
para apurar as responsabilidades técnicas dos varios intervenientes, mas
a JAE/IEP/ICOR acabou por suportar os encargos com o parecer do
LNEC e a reparagdo dos danos. Os intervenientes tecnicamente respon-
saveis obtiveram ainda contratos para a reparagio de danos.

No caso do IP3-Construgdo do lango E (Raiva/Trouxemil) e da Cons-
trug¢do da variante AEN2 em Fail foram elaborados autos de recepgdo
com efeitos retroactivos, reportados a trés anos antes, ou seja, a data
anterior a efectiva conclusdo da parte da empreitada em causa (estrada),
como resulta dos autos de medigdo de trabalhos. Em ambos os casos foi
elaborado auto de recep¢@o definitiva cerca de um ano antes de termi-
nado o prazo de garantia contratual (obras de arte).

Verificou-se a libertagdo das garantias prestadas para caugéo e reforgo
muito tempo depois da recep¢do definitiva da empreitada, ou da data
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em que deveria ter ocorrido a vistoria para efeito da extingdo da caugdo,
o que conferiu aos empreiteiros o direito a reclamar juros de mora.

26.0 IEP — ex-ICOR - pagou na empreitada de construgdo do lango
IP3/IP5 entre o Fail e o IP5, pelo desvio provisério e reposi¢do das
condutas da rede de aguas e esgotos na EN 16, trés vezes mais do que
aquilo que teria pago a pregos de mercado.

27.Parcelas sobrantes niio registadas como patrimonio da JAE/IEP —
No periodo em que a ex-JAE teve a seu cargo a responsabilidade da
gestdo patrimonial, apesar de milhares de expropriagdes realizadas em
todo o pais, de um modo geral, os bens iméveis ndo foram inscritos na
matriz e registados nas respectivas Conservatdrias do Registo Predial,
partindo as poucas iniciativas de registo da necessidade de dar resposta
a solicitagdes de exercicio do direito de reversdao ou de aquisi¢do de
parcelas sobrantes por parte dos expropriados ou de particulares interes-
sados. .

28. Assim, até a exting@o da JAE — 25 de Junho de 1999 — de um universo
que ainda hoje ndo se encontra quantificado mas que o IEP estima na
ordem das centenas de milhares de bens expropriados, os imoveis que
se encontravam inventariados no programa de gestdo do imobilizado
atingiam, apenas, os 790 bens.

29. A reconstituicdo deste patriménio comegou, todavia, a ser efectuada
pelo IEP que formulou e tem em pratica uma metodologia que se mos-
tra capaz, em geral, de efectuar a regularizagdo matricial e de registo
deste patriménio, bem como de proceder a determinagdo do seu valor.

30. No entanto, apesar deste trabalho, quer os bens do dominio publico quer
os bens do dominio privado do IEP ndo se encontram ainda, na sua
maioria, devidamente legalizados — descritos, localizados, inscritos
matricialmente e registados — estimando-se a necessidade de regularizar
mais de 100 000 parcelas expropriadas.

31.Parte destas parcelas encontra-se apenas titulada por contratos-
promessas, originando dificuldades na sua legalizagao.

32.Nao sendo conhecido e, consequentemente, nfo se encontrando avalia-
do o patriménio resultante das expropriagdes, designadamente o relati-
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vo as parcelas sobrantes, mostra-se impossivel efectuar uma estimativa
deste valor.

33.Desvio dos objectivos visados com os concursos publicos — A valida-
de dos concursos publicos e a concorréncia de pregos que estes almejam
foram frustradas por alteragdes posteriores e sucessivas ao objecto do
concurso, depois de apurado o adjudicatdrio. Essas alteragdes foram
depois adjudicadas por ajuste directo, com fundamento em urgéncia,
apos arrastamento de decisdes e processos na JAE/IEP/ICOR ou com
fundamento na conveniéncia de unidade na autoria dos trabalhos. Nal-
guns casos, adjudicou-se por ajuste directo um estudo ou ante-projecto
a um projectista, com fundamento em que se tratava de um «estudo pre-
liminar» ou ante-projecto de valor relativo, e depois adjudicou-se por
ajuste directo o projecto ao mesmo projectista, com fundamento em que
era conveniente manter a unidade da autoria.

34.Foi o que sucedeu relativamente a execugdo de estudos e projectos,
empreendimentos, assisténcias técnicas, controlos de qualidade e
outros. Os valores inicialmente adjudicados foram ultrapassados, nal-
guns casos, em mais de 100% e, em geral, numa média que estimamos
acima dos 50%, pervertendo os pregos de adjudicagdo inicial pelos
quais terdo sido excluidos outros concorrentes.

35.Em quase todos os concursos da amostra de empreendimentos, estes
tiveram por base projectos de execugdo que no decorrer da obra foram
objecto de alteragdes de dmbito quase geral. Parte destes concursos
foram langados em fase de ante-projecto, o que obviamente prejudica o
normal decurso da empreitada quanto ao seu prazo de execugdo e
potencia, desde logo, trabalhos a mais.

36.Na Construgdo da variante a EN2I em Fail e na Construgio do lango
IP3 / IPS entre o Fail e o IP5 executaram-se trabalhos classificados
como trabalhos a mais, quando na verdade se tratava de obra nova.

37.Na alteragdo da rasante entre os PK 17+225 e 23+850 no IP3 - VCD —
LMMA foram adjudicadas, por ajuste directo, alteragdes ao projecto de
execugdo original decididas subita e tardiamente, contra a opinido do
gestor do empreendimento e do Empreiteiro, para os quais a alteragdo
provocaria desajustamentos consideraveis em locais onde os trabalhos
Ja apresentavam uma evolugdo significativa.
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38.

39.

40.

As razoes invocadas para as sucessivas alteracdes foram varias: reco-
mendag¢des politicas, projectos deficientes, concursos abertos em fase
de ante-projecto, auséncia ou deficiéncia dos estudos preliminares (geo-
técnicos, geoldgicos, de drenagem ou de impacto ambiental), plantas
parcelares mal feitas, planeamento inadequado, decisGes contraditdrias
ou ziguezagueantes € outras.

Nos concursos de empreitadas ndo existe evidéncia documental de rigor
e objectividade nas analises das propostas feitas pelas Comissdes de
Anilise. Designadamente, as analises ndo sdo antecedidas de qualquer
densificagdo de critérios, como “‘garantia de boa execu¢do e valor téc-
nico”, nem do estabelecimento de coeficientes de ponderagdo para os
varios factores. A fundamentagdo da proposta de adjudicagio foi vaga,
insuficiente e, ainda que tenha recaido sobre a proposta de mais baixo
preco, ndo foi evidenciado que resulte de qualquer ordenacéo das varias
propostas segundo a ponderacao dos factores.

Questionaveis certas adjudicagoes — No caso do IP3 - VCD -
LMMA, o projecto de execugdo aceite pela JAE, sujeito a concurso
publico e adjudicado, sofreu, trés anos passados, significativas altera-
¢oes, todas fundamentadas em erros e deficiéncias de projecto. Na
Remodelagdo do N6 3 (N6 de Castro Daire) e no Projecto de Alteragdo
da Rasante em Casais de D." Inés, mais especificamente, na reformula-
¢do do tragado em perfil longitudinal do trogo proximo da povoagdo
Casais de D.* Inés, km 16+265 a km 17+875, adjudicou-se sem qual-
quer forma de concurso, a0 mesmo tempo e a mesma entidade, o estudo
de viabilidade e o projecto que o mesmo justificaria ou ndo. Nas pro-
postas de um projectista, datadas sucessivamente de 29 de Fevereiro, 2
de Agosto e 17 de Novembro, todas de 2000, relativas a alteragdo dos
projectos de execug@o das obras PS13, PS 13A, PA 12,PI 13 e PI 15, os
honorarios propostos variaram, em tdo poucos meses, 44%, em trés
sucessivas propostas para o mesmo trabalho. No caso das propostas do
projectista para a elaborag@o do projecto de execugdo dos taludes entre
os PK 214950 e PK 22+450 do IP3 — VCD — LMMA, foi aceite, por
simples reclamacao, uma margem de erro de 50% nas estimativas para
o custo das obras sobre as quais se aplicavam os coeficientes normali-
zados de calculo para os encargos com estudos e projectos. No contrato
de Controlo de Qualidade ao IP3 — VCD — LMMA foram contratados
servigos com o adjudicatario em termos substancialmente diferentes dos
concursados.
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41.

42

43.

44.

45.

46.

Em toda a amostra de empreendimentos, os Cadernos de Encargos
incluiam uma clausula permissiva de dispensa de celebragio de adicio-
nal ao contrato para alteragdes nas obras de que resultassem trabalhos a
mais cujo valor ndo excedesse 10% do valor total da adjudicag¢@o. No
caso da empreitada de “construgdo do lango IP3 / IP5 entre o Fail e o
IP5”, esta foi objecto de declaragdo de nulidade pelo Tribunal de Con-
tas, no processo de visto, e expressamente afastada no contrato celebra-
do.

. As transformacées da JAE e os arquivos documentais e informati-

cos — Embora relativamente a amostra de empreendimentos tenham
sido apresentadas as contas finais e os mapas de trabalho em forma
documental, o arquivo documental e a base de dados informatica da
JAE/JAE, S.A /ICOR/IEP sobre os custos do IP3 apresentavam lacunas
relevantes.

As contas finais e os mapas de trabalho informatizados dos empreendi-
mentos ou ndo existiam ou ndo estavam disponiveis na sua totalidade.
Confrontados com esta situagdo, os actuais directores departamentais
alegaram que as sucessivas transformag¢des da JAE foram feitas sem
uma transferéncia «responsavel» dos arquivos documentais e informati-
cos.

Nio existiam directrizes sobre os procedimentos de carregamento dos
dados nem responsaveis definidos com efectiva autoridade e preparagéo
para esse carregamento, ao nivel de cada unidade de custos. Nao houve
responsabilizagdo pela integralidade e actualidade do carregamento de
dados para o controlo.

Naio era fidvel a correspondéncia entre a base de dados informatica e o
que consta dos arquivos documentais. Essa desarticulagdo fragiliza o
sistema de controlo, visto que de uma ndo se passa inequivocamente
para outra e vice-versa. Por outro lado, como essa articulagdo abrange
competéncias directivas diferentes, ninguém respondia por ela.

Ao longo-da Auditoria ndo foi possivel obter da Direcgdo de Pessoal
uma evolugdo da organica da ex-JAE/ex-JAE, SA/ex-IEP/ex-ICOR/IEP
de 1982 a 2002 com indicagdo dos responsaveis por cada 6rgdo de che-
fia e direccdo.
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47.

48.

49.

Avalia¢des dos terrenos expropriados — A elaboragdo das plantas
parcelares foi deficiente, desconhecendo-se, no caso da JAE, as dife-
rengas entre os valores de avaliag@o inicial e final, o que impediu os
Auditores de se pronunciarem sobre as mesmas e, consequentemente,
sobre a regularidade do seu processo. No caso da planta parcelar do IP3
— VCD - LMMA os valores de avaliagdo subiram, no ano de 1997,
30%, e, em 1998, mais 15%, face aos valores iniciais apresentados pelo
projectista.

Contratacio de autores de projectos deficientes — Apesar de frequen-
temente questionada a qualidade dos projectos, os seus autores conti-
nuam a beneficiar de sucessivas adjudicagdes.

A JAE aprovou projectos de execugdo de um autor e, pouco tempo
depois, adjudicou ao mesmo autor estudos e projectos complementares,
apenas justificados pelas deficiéncias do projecto-base ou original. E
tudo decidido sem qualquer andlise, fundamentagdo, autoriza¢io, con-
curso, adjudicagdo ou contratag@o.

RECOMENDACOES

No contexto da matéria exposta no presente relatério de auditoria e face as
conclusdes que antecedem, formulam-se as seguintes recomendagdes ao
IEP:

1.

2.

Regularizagio das importéncias indevidamente facturadas.

Defini¢@o de objectivos estratégicos de médio e longo prazo claramente
compreendidos e assumidos pelos quadros dirigentes, criando-se uma
cultura institucional que articule e una as direc¢des do IEP e que inclua
os valores da responsabilizagdo e do exercicio auténomo, inovador e
responsavel das competéncias proprias de cada um, em ordem a realiza-
¢do econdmica eficiente e eficaz dos objectivos tragados e da qualidade
do servigo ao utente.

Exercicio das fungdes de gestdo, designadamente as de informatica,
planeamento e controlo, por pessoal qualificado, com peso efectivo no
processo de decisdo do IEP, em especial, no processo de decisdo da
produgdo. O IEP, como empresa que é, deve subordinar as decisdes
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ACORDAO de 12 de Margo de 2003"

Processo: 0349/03

Tribunal: 3 SUBSECCAO DO CA

Relator: ABEL ATANASIO

FORNECIMENTO DE BENS

CONCURSO PUBLICO

RECURSO JURISDICIONAL

CRITERIO DE ADJUDICACAO

PROPOSTA MAIS VANTAJOSA

PRINCIiPIO DA INOPERANCIA DOS VICIOS

SUMARIO:

I

II

I

v

Os recursos jurisdicionais interpostos de decisdes proferidas nos
processos de recurso contencioso previstos no art® 4° do DL n°®
134/98, de 15/5, seguem a forma comum prevista nos arts. 102° e
sgs. da LPTA, ndo lhes sendo aplicavel o disposto nos arts. 113°,
n° 1 e 115° n° 1 da mesma lei (inclusdo ou jungdo da alegagdo ao
requerimento de interposi¢do de recurso), disposi¢des que apenas
se aplicam aos recursos das decisdes proferidas em processos de
medidas provisdrias, nos termos do art® 5°, n° 6 daquele DL;

Nos concursos publicos para fornecimento de bens ou servigos,
devem demarcar-se, com precisdo, os critérios de selecg¢ao qualita-
tiva dos candidatos dos de adjudicagdo dos contratos, ndo poden-
do, nesta tltima fase, serem valorados os critérios subjectivos da
capacidade econdmica, financeira e técnica;

Tendo sido adoptado no Programa do Concurso o método da pro-
posta economicamente mais vantajosa, com indicagao dos factores
de adjudicagdo por ordem decrescente de importancia, cabe a
Administragdo, na sua margem de livre apreciagdo, a valoragio
dos diversos factores e o respectivo grau de ponderagdo de acordo
com aqueles critérios, por forma a evidenciar o mérito de cada
proposta;

Assim, o facto de o recorrente ter apresentado proposta de prego
mais baixo, ndo impunha, sé por si, que lhe fosse adjudicado o

Texto extraido do “web site” do STA.(www.sta.mj.pt)
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contrato, dado que nio foi o critério do prego mais baixo o adop-
tado e o factor prego tinha, de acordo com o PC, um grau de pon-
deragdo inferior ao da qualidade;

V  Se, ndo obstante, a verificagdo de vicio anulatério do acto recorri-
do, se conclui que tal anulagdo ndo traria qualquer vantagem para
o recorrente, deixando-o na mesma posigdo classificativa, a exis-
téncia de tal vicio nao deve conduzir a anulag@o do acto, por apli-
cagdo do principio da inoperincia dos vicios ou "utile per inutile

non vitiatur ",
Recorrente: A..
Recorrido 1: CM DE VILA NOVA DE GAIA
Votagdo: UNANIMIDADE
Meio Processual: REC JURISDICIONAL.
Objecto: SENT TAC PORTO.
Decisdo: NEGA PROVIMENTO.
Area Tematica 1: DIR ADM CONT - CONTRATO.

Legislagdo Nacional: DL 134/98 DE 1998/05/18, ART4. LPTASS,
ARTI113 NI, ART115N1., DL 55/95 DE
1995/03/29 ART70.

Legislagdo Comunitaria: DIRECTIVA 93/36/CEE ;DIRECTIVA
93/37/CEE.

Jurisprudéncia Nacional: AC STA DE 2002/11/06 PROC1394/02.; AC
STA DE 1999/06/22 PROC44140.; AC STA DE
2000/04/11 PROC45845.

Acordam, em conferéncia, na 1* Secg¢do do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo:

O "Agrupamento de Empresas, A...,.SA, e ..., ..., SA", Recorreram con-
tenciosamente no TAC do Porto, da deliberagdo da Camara Municipal de
Vila Nova de Gaia, de 28 de Margo de 2001, que procedeu a adjudicagdo
da "Concepgdo e prestagdo de servigos de recolha e transporte a destino
final, e limpeza urbana no concelho de V. N. de Gaia nas freguesias de
Avintes, Crestuma, Lever, Olival, Pedroso, Sandim, Sermonde, Seixezelo,
Grijo, S. Félix da Marinha, Arcozelo, Gulpilhares, Valadares, Madalena,
Canidelo e Afurada", ao consércio formado pelas sociedades ".../.../..., SA".

Por sentenga de fls. 290 e sgs. foi negado provimento ao recurso.
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Inconformado com tal decisdo, o A... recorre jurisdicionalmente para
este Supremo Tribunal, culminando a sua alegagdo com as seguintes con-
clusdes:

1. Os pontos 7., 10.2, 10.3 e 10.7 do PC, conjugados com o estabele-
cido no art® 66° n° 2 do DL 55/95, tém caracter imperativo, pelo que a
existirem os vicios que o consorcio recorrente assaca as diversas situagdes
que enumera no art® 5° da pi, como se comprova que existem, tém como
consequéncia a exclusio dos concorrentes respectivos;

2. A sub-divis@o do critério "curriculum dos concorrentes" em dois
sub-critérios - experiéncia em Portugal, por concelhos e por populagdo
servida € ilegal, assim como ¢ ilegal a diferente ponderagdo atribuida a
cada um deles, numa fase em que a Comissdo de Analise ja tem conheci-
mento das propostas dos concorrentes, existindo flagrante violagdo dos
principios da transparéncia e da igualdade.

3. Quanto ao preco e demais condigdes financeiras, € ilegal e viola os
principios da imparcialidade e transparéncia fazer-se qualquer tipo de
"alian¢a" com o critério da qualidade, avaliado & parte e com uma pondera-
¢do superior. O prego mais baixo deve ser pontuado em primeiro lugar.

4. Quanto a capacidade financeira, é um critério de selec¢do ou apti-
ddo ou qualificagdo dos concorrentes e ndo um critério de adjudicagéo,
como erradamente ocorre no concurso em causa, pelo que existe vicio de
violagéo de lei (arts. 66° n° 2 e 70° n° 1 do DL 55/95 e pontos 7.2.b) e c) e
10.2 do PC), também nesta parte.

Contra alegou o recorrido particular, sustentando que o recurso deve
ser rejeitado por néo terem sido apresentadas as alegagGes juntamente com
a petigdo de recurso ou caso assim ndo se entenda deverd ser julgado
improcedente.

A Exm" Magistrada do Ministério Publico emitiu parecer no sentido
da improcedéncia da questdo prévia e do improvimento do recurso.

Colhidos os vistos legais, cumpre decidir.

Nos termos do disposto no n° 6 do art® 713° do CPC, da-se por inte-
gralmente reproduzida a matéria de facto julgada assente na senten¢a recor-
rida.

O Direito

H4 que conhecer, em primeiro lugar, da questdo prévia suscitada pela
recorrida particular, da rejei¢do do presente recurso jurisdicional, por se
tratar de processo urgente sujeito ao regime previsto no DL n° 134/98, de
15/5, pelo que as alegagdes deveriam ter sido apresentadas juntamente com
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o requerimento de interposi¢do de recurso, nos termos dos arts. 113° e 115°
da LPTA e ndo posteriormente como sucedeu.

De acordo com a jurisprudéncia mais recente deste STA, a que aderi-
mos, o regime estabelecido no art® 113° da LPTA apenas se aplica as
medidas provisorias requeridas nos termos do DL n° 134/98, na medida em
que o n° 6 do seu art® 5° apenas aquelas manda aplicar tal regime, ndo
existindo qualquer outra norma que afaste a aplicabilidade do regime geral
da LPTA, constante do seu art® 102° e sgs., em matéria de recursos jurisdi-
cionais de decisdes proferidas no dmbito de recursos contenciosos subme-
tidos ao DL 134/98. Por outro lado, nenhum preceito da LPTA proclama,
como principio geral, que nos processos urgentes os recursos jurisdicionais
devam ser processados nos termos dos seus arts. 113° e 115° - cft. acs. de
30/5/01, rec. 47432, de 9/1/02, rec. 48303 e de 20/7/02, rec. 982/02.

Assim, tendo as alegagdes de fls. 307 e sgs. sido apresentadas no pra-
zo geral de 30 dias imediatos a notificag¢do do despacho de recebimento do
recurso (arts. 106° da LPTA e al. e) do art® 6° do DL n°® 329-A/95, na
redacg¢do dada pelo DL n° 180/96), sdo tempestivas.

Improcede, por isso, a questdo prévia suscitada.

Quanto a questdo de fundo.

Sustenta o recorrente, na 1* conclus@o da sua alegag@o, que os pontos
7.,10.2,10.3 e 10.7 do PC, conjugados com o estabelecido no art® 66°, n° 2
do DL n° 55/95, tém caracter imperativo, pelo que, ao contrario do decidi-
do na sentenga recorrida, verificam-se os vicios enumerados no art® 5° da
pi, que tem, como consequéncia, a exclusdo dos concorrentes respectivos.

Resultava dos pontos 10.2, al. b) e 7.2, al. b) do PC que a apresentagdo
de cada uma das propostas deveria ser acompanhada "de wma declaragdo
dos 3 1iltimos anos sobre o volume de negocios relativos ao fornecimento
de servigos andlogos, por més", sendo que as participantes do consdrcio
vencedor .../.../... & ¢" ndo cumpriram tal exigéncia, o que constitui ilegali-
dade que gera a anulabilidade do acto impugnado.

Por outro lado, os documentos exigidos pelas als. a) e b) do ponto 10.3
do PC também nao foram satisfeitos pela ... & c¢*, O que conduziria a des-
qualificagdo daquele consoércio, pelo que o acto recorrido deveria ser anu-
lado.

Dispunha o ponto 7.2, b) do PC:

"So serdo admitidos a concurso concorrentes que atestem cumprir os
seguintes requisitos minimos :

b) Volume de negocios relativos as actividades referidas na al. a) -
actividades de exploragdo e gestdo de servigos piiblicos de remogdo de
residuos solidos urbanos e limpeza publica - cujo valor mensal dos servi-
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¢os prestados no ultimo ano tenha sido no minimo de 30.000.000300 e cujo
valor acumulado nos ultimos trés anos ndo tenha sido inferior a
8000.000$00".

Estabelecia, por sua vez, o ponto 10.2:

"4 demonstra¢do da capacidade financeira faz-se através da apresen-
tagdo:

b) Declaracdo dos 3 (trés) iltimos anos sobre o volume de negocios
relativo ao fornecimento de servigos analogos, por més".

E o ponto 10.3 estipulava o seguinte:

"4 demonstragdo da capacidade técnica serd feita através da apre-
sentagdo:

a) Lista dos principais servigos analogos aos deste concurso, presta-
dos nos ultimos 3 anos, respectivos montantes, datas e questiondrios a
comprovar por declaragdo destes.

b) Lista do equipamento técnico do concurso destinado a execugdo de
servigos andalogos".

Finalmente, o ponto 10. 7 impunha ainda o seguinte:

"Os concorrentes que se apresentem na modalidade de agrupamento
de empresas deverdo juntar a documentagdo exigida relativa a cada uma
das empresas".

Resulta das disposi¢Ges transcritas que o PC em causa exigia a
demonstragéo pelos concorrentes que o seu volume de negdcios no tocante
as actividades de exploragdo e gestdo de servigos piblicos de remogéo de
residuos solidos urbanos e limpeza piblica tinha sido, no ultimo ano, de
pelo menos 30.000.000$00 mensais e que nos ultimos 3 anos o volume
global dessa actividade ndo fosse inferior a 600.000$00 (ponto 7.2) e que a
demonstragdo da capacidade financeira implicava a apresentagdo de decla-
ragdo que atestasse o volume de negdcios mensais relativo ao fornecimento
de servigos analogos (ponto 10.3).

A sentenga recorrida, embora considerando que as empresas ... € ... &
C" tinham apresentado declaragdes que ndo respeitavam integralmente as
exigéncias constantes dos dispositivos transcritos, designadamente a nao
discriminag@o mensal dos seus volumes de negécios, entendeu que "a indi-
cagdo anual do volume de negdcios permite aos interessados fazer uma
divisdo pelo mimero de meses a que respeite e assim concluir pelo volume
médio mensal:

Parece-nos tratar-se de mera irregularidade que nem sequer carece
de ser sanada por meio de apresentagdo de novos documentos".

Este STA, no ac. de 6/11/02, rec. 1394/02, relativamente a esta mesma
questdo, suscitada pelo mesmo recorrente, estando em causa o mesmo
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concurso publico "Concepg¢do e prestacdo de servigos de recolha e trans-
porte a destino final e limpeza urbana no concelho de Gaia", apenas sendo
diferentes as freguesias, decidiu o seguinte, que aqui e agora se reitera:

". .. independentemente da bondade ou do erro desse raciocinio [da
sentenga recorridal, certo é que existe um outro fundamento, bem mais
impressivo, que determina a improcedéncia da alegagdo da recorrente
contenciosa e que este, por dever ser apreciado prioritariamente, sera de
imediato conhecido.

E este argumento prende-se com a figura e as finalidades que justifi-
cam a constitui¢do de um consorcio e as consequéncias que dai advém.

Na verdade, a constituigdo de um consorcio destinado a apresentar-se
a um concurso publico ndo dando, por si so, origem a uma nova entidade
diferenciada das associadas (o que significa que até a celebragdo do con-
trato a unica ligagdo existente entre elas é meramente fdctica) visa concre-
tizar um objectivo muito concreto, a de possibilitar a apresentagdo de uma
proposta mais completa e mais convincente, por isso, mais competitiva.

O que significa que a motivagdo, sendo exclusiva pelo menos predo-
minante, que leva duas ou mais empresas a associarem-se e apresentarem-
se conjuntamente a um concurso é de natureza prdtica e objectiva, somar
as capacidades de cada uma para, dessa forma, poderem potenciar as suas
vantagens competitivas e multiplicar as suas possibilidades de éxito.

E se assim é, entdo o que importara é saber se os requisitos exigidos
pelo PC sdo satisfeitos pelo conjunto das empresas que compdem o con-
sorcio e ndo saber se cada uma delas, por si so6 e em separado, os satisfaz,
pelo que se devera concluir que o consorcio cumpre o exigido se uma, e
apenas uma, das associadas os satisfizer.

A ndo se entender assim a complementaridade visada com a associa-
¢do perder-se-ia e poder-se-ia cair no absurdo de uma empresa que pode-
ria ser qualificada se concorresse isoladamente ver o consorcio em que se
integrava ser desqualificado porque a (ou uma das) empresas com que se
associara ndo cumpria um dos itens exigidos. A associagdo seria, entdo,
limitativa e ndo criativa, o que ndo faria sentido".

Assim, como na presente situagéio, o consércio vencedor é composto
por trés empresas e apenas em relagdo a duas delas -a ... e a ... & C" - foi
alegado que ndo cumpriam os referidos requisitos do PC, ndo ocorrem as
invocadas ilegalidades, pois que ndo estd demonstrado nem foi sequer
alegado que a terceira empresa do consdrcio - a ... - ndo satisfazia tais
requisitos.

Improcede, assim, nesta parte, a alegag@o do consércio recorrente.

Héa que apreciar agora a questdo dos sub-critérios - experiéncia por
concelhos (25%) e populagdo servida (75%) - que o recorrente sustenta ser
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ilegal por n@o estarem previstos no PC e no CE. O juri ao apreciar o critério
curriculo do concorrente, que envolvia a valoragéo da experiéncia em Por-
tugal e na Comunidade Europeia, ndo podia dividi-lo em sub-critérios,
nomeadamente ndo podia valorizar diferentemente as experiéncias dos
concorrentes de acordo com o pais onde eram prestadas (pontuando as
realizadas em Portugal com a percentagem de 70% e as efectuadas na CE
com a percentagem de 30%) nem valorizar as experiéncias em Portugal
introduzindo factores de diferenciagdo entre os concelhos de acordo com o
seu nimero e a sua populagdo, pois que se o fizesse estaria a criar sub-
critérios ndo previstos, o que determinava a anula¢@o do acto impugnado.

Esta questdo ja foi tratada pelo acérddo deste STA, de 9/4/02, transi-
tado em julgado, que consta de fls. 193 e sgs. dos autos, relativamente aos
sub-critérios "experiéncia em territorio nacional" e "experiéncia em territé-
rio comunitario ndo nacional", onde se concluiu que muito embora ocorra
violagdo do principio enunciado no n° 1 do art® 22° do DL n° 55/95, de
29/3, foi demonstrado nos autos que "o agrupamento recorrente no recurso
contencioso ndo foi prejudicado pela maior valorizagdo da experiéncia em
territorio nacional, pelo que aquele fundamento ndo pode conduzir a anu-
lagdo do acto recorrido.

Efectivamente, pelo quadro que consta de fls. 48, em que é apreciada
a experiéncia das concorrentes, verifica-se que, quanto a experiéncia «na
CEE», o agrupamento de empresas recorrente no recurso contencioso tem
menor pontuagdo do que qualquer dos 2 consdrcios que ficaram classifi-
cados a sua frente.

Sendo assim, a atribui¢do de maior valorizagdo a experiéncia em ter-
ritorio comunitario ndo nacional ndo poderia melhorar a classificagédo do
agrupamento recorrente no recurso contencioso.

Por isso, seria imitil a anulagdo com fundamento exclusivamente nos
vicios referidos, razdo por que a existéncia daqueles ndo deve conduzir a
anulagéo do acto impugnado".

Assim, quanto a este aspecto, o tribunal ja decidiu, tendo-se formado
caso julgado sobre a questdo.

De igual modo, porém, se coloca a questdo, no tocante ao sub-critério
"experiéncia por concelhos".

Com efeito, também quanto a este aspecto, pelos quadros apresenta-
dos pela ora recorrida a fls. 395 e sgs. se conclui que a classificag@o final
ndo sofreria qualquer alteragdo quanto a adjudicag@o ao consorcio vence-
dor. Ou seja, mesmo na hipdtese mais favoravel para o ora recorrente da
melhor ponderag@o possivel nestes sub-critérios, ainda assim, o consorcio
vty .. €. & ¢, obteria a maior pontuagdo entre os concorrentes.
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Assim sendo, pelas razdes expendidas no citado acérdéo de fls. 193 e
sgs. seria inutil a anulag@o do acto impugnado com fundamento no invoca-
do vicio.

Alega também o recorrente que "quanto ao prego e demais condigoes
financeiras, é ilegal e viola os principios da imparcialidade e da transpa-
réncia fazer-se qualquer tipo de "alianga " com o critério da qualidade,
avaliado a parte e com uma ponderagdo superior. O prego mais baixo deve
ser pontuado em primeiro lugar".

Quanto a estes aspectos a sentenga recorrida disse nomeadamente que
a comissdo "actua no ambito da discricionaridade técnica sobre a qual ndo
pode o tribunal pronunciar-se, sob pena de se estar a imiscuir em activi-
dade eminentemente administrativa, a ndo ser em caso em que haja fla-
grante ilegalidade, o que efectivamente néo é o caso dos autos ".

O concurso dos autos regia-se pelo DL n° 55/95, de 29/3 (alterado
pelo DL n° 128/98, de 13/5), tendo-se fixado no PC o critérios da proposta
economicamente mais vantajosa (art® 70° do DL n° 55/95), indicando-se
por ordem decrescente de importancia os factores de adjudicagdo: curricu-
lo, qualidade do servigo e equipamentos propostos, pre¢os e demais condi-
¢oes financeiras, capacidade financeira e clareza e modo de apresentagéo
da proposta (ponto 16.1 do PC).

Cabe a Administragdo, na sua margem de livre apreciagao, a valoragdo
dos diversos factores e o respectivo grau de ponderag@o de acordo com os
critérios objectivos fixados no PC, por forma a evidenciar o mérito de cada
proposta. Assim, o facto de a Administragdo atribuir uma ponderagdo da
qualidade em 25% e de 20% para o prego e demais condigdes financeiras,
escolhendo, assim, a qualidade como factor mais relevante, ndo viola qual-
quer norma do regime do DL 55/95, que, de resto, o recorrente ndo indica,
nem os apontados principios da imparcialidade e da transparéncia. Tais
factores estavam previstos no PC e ndo se vé nem o recorrente indica em
que termos, da sua aplicagdo concreta tenha resultado o favorecimento
ilegitimo de algum dos interessados.

O facto de o recorrente ter apresentado proposta de pre¢o mais baixo,
ndo impunha, s6 por si, que lhe fosse adjudicado o servigo, dado que nido
foi esse o método adoptado e o factor preco tinha, de acordo com o PC, um
grau de ponderagdo inferior ao da qualidade. Na ponderagdo dos varios
factores, a Administragdo, na sua margem de livre apreciagdo, considerou
mais vantajosa para o interesse publico que lhe cumpre prosseguir, face ao
peso relativo dos diversos factores, designadamente o da qualidade, a pro-
posta do consoércio ... ... ... & C'., ndo estando demonstrado qualquer erro
ostensivo de apreciagd@o no que toca a ponderagio dos factores em causa.

Assim sendo, improcede, nesta parte, a alegagdo do recorrente.
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Sendo assim, a anulagdo do acto n#o traria qualquer vantagem para o
consorcio recorrente ja que em eventual execugdo de julgado, que implica-
ria a repeticdo da operagdo de classificagdo com desprezo pelo citado item
da capacidade financeira, manteria a sua posi¢do relativamente ao consor-
cio vencedor.

Termos em que por aplicagdo do principio "utile per inutile non vitia-
tur" ou "principio da inoperancia dos vicios", a existéncia do aludido vicio
ndo deve conduzir a anulag@o do acto contenciosamente impugnado.

Pelos fundamentos expostos, acordam em negar provimento ao recur-
so, confirmando a sentenga recorrida.

Custas pelo recorrente.

Taxa de justica: 450€

Procuradoria: 225€

Lisboa, 12 de Mar¢o de 2003

Abel Atanasio - relator - Jorge de Sousa - Edmundo Moscoso
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ACORDAO de 18 de Abril de 2002"

029891
PLENO DA SECCAO DO CA

JOAO CORDEIRO

CONCURSO PUBLICO.

EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS.

PODERES DE COGNICAO.

TRIBUNAL PLENO.

FUNDAMENTACAO DO ACTO ADMINISTRATIVO.
ADJUDICACAO CONDICIONAL.

SUMARIO:

I

I1

111

v

VI

O fundamento especifico do recurso jurisdicional para o Pleno é a
violagdo de lei substantiva, tendo o Pleno que acatar a decisdo de
facto da Subsecgio, aqui se incluindo as ilagdes e juizos de valor
acerca de factos.

Em principio e como acto administrativo que ¢, nada impede a
sujeicdo do acto de adjudicagdo a condigao, termo ou modo.

E licito o acordo entre o dono da obra ¢ o adjudicatario, apés a
adjudicag@o para alterar a proposta, projecto ou variante, desde
que dai ndo resulte apropriagdo de solugdes contidas na proposta,
projecto ou variante apresentado por outro concorrente.

Se a adjudicag@o for efectuada com a condigdo imposta pelo dono
da obra de alteragdo de proposta do concorrente vencedor, tal con-
digdo pode conter ilegalidade, mas e apenas invocavel pelo lesado.
Porém, se a condigdo tocar em elementos que hajam sido decisi-
vos ou determinantes de escolha, pode subverter a propria esséncia
do concurso, a eventual ilegalidade pode ser invocada pelos res-
tantes concorrentes.

Os recursos jurisdicionais sao meios de obtengdo de reforma, ree-
xame de decisdes tomadas e ndo vicios de se alcangarem novas
decisdes sendo ilegitimo o conhecimento de questdes que as partes
nao tenham suscitado perante o Tribunal recorrido.

Texto extraido do “web site” do STA. (www.sta.mj.pr)
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Recorrente: A..
Recorrido 1: MINAPA E MINAMB E RECURSOS NATU-

RAISE OUTROS

Votagdo: UNANIMIDADE

Meio Processual: REC JURISDICIONAL.

Objecto: AC SUBSECCAO DO CA.

Decisao: NEGA PROVIMENTO.

Area Tematica 1: DIR ADM CONT - REC JURISDICIONAL.

Legislagdo Nacional: CPA91 ARTI121.
DL 235/86 DE 1986/08/18 ART94 ART98 N2.
Jurisprudéncia Nacional: AC STAPLENO DE 1996/03/28 IN AD N420
PAG1444.

Acordam em conferéncia, no Pleno da 1" Sec¢do do STA:

Oportunamente, a A... interp4s recurso contencioso de anulagdo do
despacho conjunto de 15-5-91 do MINISTRO DA AGRICULTURA,
PESCAS E ALIMENTACAO e do MINISTRO DO AMBIENTE E
RECURSOS NATURALIS que adjudicou ao consoércio liderado por "B..." a
empreitada de execugdo da barragem de Odeleite - Beliche - ETA de Tavi-
ra e das redes de rega, Enxugo e Caminhos Agricolas, imputando ao acto
vicios de viola¢do de lei e de forma por falta de fundamentagio.

O processo correu os seus regulares e ulteriores termos, vindo, a final
e por acorddo de 28-9-00, (a fls. 620 a 645) a ser negado provimento ao
recurso contencioso.

Foi interposto o presente recurso jurisdicional, concluindo-se no termo
das respectivas alegagdes:

1*. Contrariamente ao defendido na decisdo recorrida, a altera¢do do
prego da proposta da concorrente n.° 4 nao decorreu de uma mera "repara-
¢do de um erro de cédlculo por parte da Comissao" (v. p. 14), mas de um
auténtico desconto formulado pelo concorrente n.” 4, no decurso de uma
"negociagdo" (v. pag. 108 dos autos);

2". No tocante ao item 5.1.21.1, que se pode subsumir ao fornecimento

e colocagdo de saidas solitarias, o concorrente n.° 4 quando apresentou o
seu pre¢o unitario para a execugdo de 7.164 unidades, sabia perfeitamente,
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no confronto com as 1.128 unidades previstas no item 5.1.26.1. que as
complementava, relativo a protec¢do daquelas mesmas saidas solitarias,
que estava a dar um prego por metro linear, pelo que a argumenta¢@o con-
traria de que tinha considerado unidades de produto (aqueduto) onde o
mapa de quantidades previa metros lineares, s6 serviu para justificar um
desconto que sabia ser ilegal, conforme resulta ainda do seguinte:

a) A Comiss@o de analise ndo exigiu que o pre¢o unitario dado pelo
concorrente fosse, para cumprimento do Programa de Concurso e
para "tornar as propostas comparaveis (..)" (v. p. 14 do Acérddo
recorrido), rectificado para metros lineares, apenas tendo exigido a
reducdo do nimero de quantidades por unidades de produto (aque-
duto) concluidas e;

b) O Dono de Obra estando na presenga de uma empreitada por série
de pregos, néio remeteu a correc¢do das quantidades para a fase de
execucdo da obra, pelo contrario, condicionou a adjudicagéo defi-
nitiva a correcgao imediata deste preco.

3" No tocante aos itens 5.1.11.1, 5.1.12.1 e 5.1.33.1 da Lista de Pre-
cos Unitéarios, a Ex.ma. Comissdo de analise das propostas considerou
expressamente que havia "uma sobre avaliagéo clara dos pre¢os unitarios"
(v. p. 78 dos autos), pelo que se impunha a sua "negociag@o" (v.g. 108 dos
autos).

4. A perspectiva de redugdo do prego constante da proposta do con-
corrente n.° 7 de 17.365.907.362S00 para 16.789.651.800S00 decorria de
uma escolha de solugdo técnica diferente do Dono de Obra - a integragéo,
nas solu¢des das variantes A2, E1 e R1, da variante B1, constituida, como
diz o Relatério a fls. 107 verso, por "uma solugdo da barragem de betdo
compactado - e nfo de qualquer desconto", solugdo essa mais barata do que
a solugdo base.

5" As alteracdes efectuadas pela Comissdo de Analise nunca pode-
riam fer sido feitas tendo por referéncia a proposta base apresentada pelo
dono da obra, uma vez que, estando em causa uma proposta variante, o
mapa de quantidades néo € o fornecido para a proposta base, nio sendo,
pois, legitimo compaiar as solugdes desta com as consagradas na proposta
base, presumindo-se que, em caso de divergéncia, as solugdes da variante
se encontram em conformidade com a proposta base.

6". A correcgdo ou alteragdo imposta pelo acto sub judice aos pre¢os
da proposta apresentada pelo concorrente n.” 4 nunca poderia consistir
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numa correc¢do do prego total da proposta, alterando o prego apresentado
pelo concorrente relativamente aos pregos unitarios, sob pena de violagdo
do art. 75°/2 do DL 235/86.

7*. Ndo € permitido a entidade recorrida proceder a uma adjudicagéo
condicionada, seleccionando um candidato sob condi¢do de ele alterar a
proposta que inicialmente apresentou a concurso, conforme tem sido
defendido unanimemente pela doutrina (v. Marcelo Rebelo de Sousa, O
Concurso Publico na Formagdo do Contrato Administrativo, Lex, 1994, p.
74 e 75; Margarida Olazabal Cabral, p. 104; Fausto de Quadros, O Concur-
so Publico na Formagdo do Contrato Administrativo, ROA, Ano 47,
Dezembro de 1987, p. 722; cfr. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Este-
ves de Oliveira, Concursos e Outros Procedimentos de Adjudicagdo Admi-
nistrativa, Almedina, p. 554).

8. O acto de adjudicagdo em analise ndo relegou a redugdo do pre¢o
da proposta para as negociagdes post-adjudica¢@o, mas esta alteragdo foi
condig¢do no sentido técnico-juridico do termo, pois a produgdo dos efeitos
juridicos daquele acto ficou paralisada enquanto ndo se verificasse a redu-
¢do dos precos da proposta.

9*. Ao abrigo do art. 94° do DL 235/86, o dono da obra apenas poderia
negociar com o apresentante da proposta alguns acertos relativamente a
aspectos secundarios da mesma, entre os quais nunca se encontraria o pre-
¢0, seja por este constituir "um critério de aferigdo das modificagdes ditas
essenciais", seja por consistir num "aspectos essenciais do contrato" (Mar-
garida Olazabal Cabral, p. 105, nota 192; Fausto de Quadros, O Concurso
Publico na Formagédo do Contrato Administrativo, ROA, Ano 47, Dezem-
bro de 1987, p. 730; cfr. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de
Oliveira, Concursos e Outros Procedimentos de Adjudicagdo Administrati-
va, Almedina, p. 554 ).

10*. O prego constituiu o factor determinante da adjudicagdo, confor-
me resulta claramente do facto de a entidade adjudicante ter condicionado a
sua escolha a redug@o dos pregos das propostas.

11*. O despacho sub judice ao condicionar a adjudicagéio da proposta
da concorrente n.° 4 violou clara e frontalmente os arts. 75°/2 e 94° do DL
235/86, de 18 de Agosto, os principios da prossecugdo do interesse publico,
da igualdade, proporcionalidade, justica boa fé e imparcialidade constitu-
cionalmente consagrados (v. arts. 13° e 266° da CRP), e ainda os principios
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da concorréncia e da estabilidade das regras, pelo que é nulo (art. 133°/2/d)
do CPA.

12*. A douta sentenga recorrida enferma de manifesto erro de julga-
mento na parte em que decidiu que o acto sub judice estaria devidamente
fundamentado de facto e de direito, tendo violado frontalmente o art.
268°/3 CRP e o art. 1°/1,2 e 3 do DL 256-A/77, pois:

a) A decisdo sub judice e a informagdo de que se apropriou, enfer-
mam de absoluta falta de fundamentagio de direito, pois néo indi-
ca os comandos legais que fundamentaram a imposi¢o de redugio
dos precos da proposta da concorrente n.° 4;

b) A decisdo sub judice e a informagdo de que esta se apropriou limi-
tam-se a meros juizos conclusivos, sem indicar as suas premissas
concretas de facto, pelo que a sua fundamentagao ¢ manifestamen-
te obscura e insuficiente;

c) O acto sub judice violou assim frontalmente o art. 268°/3 CRP e o
art.1°/1/a), b), 2 e 3 do DL 256-A/77.

13%. O douto acérdao recorrido enferma assim de manifestos erros de
julgamento, tendo violado frontalmente, além do mais, os arts. 75°/2 e 94°
do DL 235/86, de 18 de Agosto, os arts. 4°, 5°, 6° e 6°-A do CPA, bem
como os arts.13°, 266° da CRP.

As autoridades recorridas, bem como a recorrida particular pugnam
pela confirmag@o do julgado.

Em igual sentido € a concluséo do parecer do EMMP.

O processo correu os vistos legais, cumprindo-nos, agora, a decisdo:

Pela Subsecgdo foi fixada a seguinte matéria de facto:

1. Por antincio publicado no DR, III Série, n.° 279, de 5 de Dezembro
de 1989, foi aberto o concurso publico internacional para adjudicag@o da
empreitada de execugdo da barragem de Odeleite, do tinel Odeleite — Beli-
che, de adugiio Beliche - ETA de Tavira e das Redes de Rega, de Enxugo e
Caminhos Agricolas, ao qual a recorrente se candidatou.

2. Da-se por reproduzido o Programa do Concurso e o Caderno de
Encargos constantes do processo instrutor.
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A diferenga nominal de custo das duas propostas em causa cifra-se na
ordem dos 4 milhdes de contos que poderdo, eventualmente, apds escolha
do adjudicatario e através de negociag@o nos termos legais aplicaveis, vir a
reduzir-se a ordem dos 1,7 milhdes de contos.

Qualquer deles oferece a partida garantias de boa execugdo técnica das
obras, de capacidade de gestéio e solidez financeira indispensaveis em face
do volume e da importdncia do empreendimento e poderia portanto ser
considerado merecedor de uma adjudicag@o.

4. A 14.05.91, a Comissdo de Avalia¢do das Propostas elaborou, em
complemento do aludido relatério, a Informagao de fls. 281 e 284, conten-
do uma proposta formal de adjudicagdo, na qual se da conta de que, a res-
peito da valia técnica das propostas, se obteve uma posicdo privilegiando
claramente a proposta do concorrente n.’ 4, concluindo-se no ponto 5 da
Informagéo:

« Nestas condi¢des e tendo em conta que o valor técnico das propostas
¢ o factor de maior peso nos critérios de avaliagdo, admite-se que a adjudi-
cagdo seja feita ao Consorcio liderado pela firma B... (Concorrente n.’ 4)
desde que o valor da sua proposta seja corrigido para 18,6 milhdes de con-
tos (sem IVA) nos termos das Conclusdes do Relatério da Comissdo (ou
seja, por correcgdo dos termos da proposta ao abrigo do disposto no art. 94°
do DL 235/86, de 18 de Agosto). »

5. Na sequéncia desta Informagéo, foi proferido o Despacho Conjunto
dos Ministros da Agricultura, Pescas e Alimentagdo e do Ambiente e
Recursos Naturais, de 15.05.91, objecto do presente recurso (fls. 110), do
seguinte teor:

« Atento o exposto na Informagdo I anexa, conjugada com o Processo
de Avaliagiio das Propostas (Informagiio II), toma-se possivel uma tomada
de decisdo sobre a adjudicagdo do Aproveitamento Hidraulico de Odeleite-
Beliche.

Assim, em conformidade com o parecer técnico da Comissdo de Ava-
liagdo, fundamentado nos critérios constantes do Antncio do Concurso,
nomeadamente que:

1) € determinante o valor técnico das propostas;

i1) os valores das propostas de preco dos concorrentes tém um signifi-
cado relativo, ndo servindo por isso de base de comparagdo directa das
propostas ou de avaliagdo do custo da obra;

adjudica-se ao Concorrente Numero 4: B... a empreitada posta a con-
curso.



Tal adjudicag@o considerar-se-a definitiva no momento em que o con-
sorcio supra referido proceda a correcgéio da respectiva proposta nos termos
do ponto 5 da Informagéo I ».

6. Por oficio de 23.05.91, da Direcgdo-Geral dos Recursos Naturais
(doc. fls. 111), foi a firma "B..." notificada de que, nos termos do transcrito
despacho conjunto, a referida empreitada foi adjudicada ao consércio por si
liderado, pela quantia de 18.500 milhdes de escudos, esclarecendo que "a
adjudicagd@o corresponde a proposta variante B corrigida ao abrigo do dis-
posto no Art. 94° do DL n.° 235/86, de 18 de Agosto", e acrescentando-se
que "nos termos do n.° 2 do Art. 98° do diploma legal jé referido devera o
adjudicatdrio prestar no prazo de oito dias a caugdo de 925.000.000$00
(novecentos e vinte e cinco milhdes de escudos)".

7. Caugdo essa que veio a ser prestada sob a forma de garantia banca-
ria (doc. fls. 115).

Entrando na analise dos fundamentos do recurso, diremos que a recor-
rente vem, de novo, suscitar duas questdes que, no seu entender, ndo foram
correctamente decididas no acérddo recorrido:

- a questdo da ilegalidade da adjudicagdo condicional (conclusdes 1*

all?);

- a verificagdo do vicio de forma de falta de fundamentagio (conclu-

sdo 127).

Liminarmente, havera de esclarecer-se, de acordo, com a jurisprudén-
cia deste Pleno de que, por mero exemplo, se cita o ac. Pleno de 28-3-96-
rec. 33.237, in AD 420, 1444, nos termos das disposi¢cSes conjugadas dos
arts. 722° CPC e 21°, n.° 3 do ETAF, salvo os casos excepcionais do n.° 2
do art. 722°, esta excluida da competéncia do Pleno o conhecimento de
matéria de facto, designadamente, o conhecimento de questdes relativas a
identificacdo do acto, sua interpretagdo, as ilagdes de facto extraidas quer
desse acto, quer dos seus antecedentes.

O fundamento especifico deste recurso, como recurso de revista, ¢ a
violagdo da lei substantiva, tendo o Pleno que acatar, nas condigdes descri-
tas, a decisdo da matéria de facto, aqui se incluindo as ilagdes e juizos de
valor acerca dos factos emitidos no julgamento da Subsecgdo (Neste senti-
do, cf. acs STJ de 17-5-90, in BMJ 397, 484 e de 1-9-99- rec. 909B582, in
www.dgsi.pt).

Assim, esta vedado o conhecimento das questdes referidas nas conclu-
sdes 1" a 6" em que se invoca, em contrario do decidido que a "alteragdo do
preco da concorrente n.° 4 ndo decorreu uma mera reparagdo de um erro de



célculo por parte da comissao, mas sim de um auténtico desconto formula-
do no decorrer de uma negociagao".

Nas conclusdes 7* a 11° reitera-se a invocagao da ilegalidade da adju-
dicagdo condicionada a alteragdo da proposta inicial do candidato vence-
dor, em infrac¢do, designadamente dos arts. 75°/2 e 94° do DL 235/86 de
18-8, bem como dos principios constitucionalmente consagrados da pros-
secugdo do interesse publico, da igualdade, proporcionalidade, justica e boa
fé e imparcialidade, e ainda dos principios da concorréncia e da estabilida-
de das regras.

Esta questdo, como se refere no acérdao recorrido, tem diversas ver-
tentes:

Assim e em primeiro lugar, havera de dizer-se que nada obsta a que a
adjudicagdo, como acto administrativo que €, possa ser sujeito a condi¢éo,
termo ou modo, conforme se prevé no art. 121° do CPA.

A adjudicagdo € o acto final do procedimento de escolha do co-
contratante da Administrag@o e, em principio, a sua proposta € a mais van-
tajosa, de acordo com os critérios do concurso, e por isso, foi a escolhida.
Escolhido o contratante, autor da proposta mais vantajosa, em nada os
restantes concorrentes preteridos podem ser lesados se aquele e o dono da
obra acordarem em altera¢des na proposta, projecto ou variante, desde que
dai ndo resulte apropria¢@o de solugdes contidas na proposta, projecto ou
variante apresentado por outro concorrente, como expressamente é consen-
tido pelo art. 94° do REOP/86.

Mais delicada € a situag@o de imposig@o pelo dono de a obra de altera-
¢des ao concorrente preferido, como condig@o para a celebragdo do contra-
to.

Ou tais alteragdes, afrontando o principio da intangibilidade das pro-
postas, apenas lesam tal concorrente no seu direito a contratar nas condi-
¢oes da sua escolhida proposta, mais vantajosa que a dos restantes concor-
rentes, e, em tal situac@o podera o acto condicional estar inquinado de vicio
de violagdo de lei, mas invocével, apenas pelo lesado, ou seja pelo adjudi-
catdrio; ou tal condi¢éo tocando em elementos que hajam sido decisivos ou
determinante da escolha, pode subverter a propria esséncia do concurso,
situag¢do de eventual ilegalidade invocavel, aqui, pelos restantes concorren-
tes lesados com a eventual fraude a lei, ou aos pardmetros do concurso.

Na situa¢@io em exame, atendendo que o prego ndo foi o critério domi-
nante do concurso, sendo o critério dominante e decisivo o da valia técnica
do projecto, nada impediria que, escolhida a melhor proposta se pudesse
acordar com o seu autor uma redu¢éo do prego.

A aposi¢do unilateral de condi¢do de redu¢@o de prego ao adjudicata-
rio poderia ser, eventualmente lesiva dos seus direitos e interesses, mas tal
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vicio sé por ele poderia ser invocado, como fundamento do recurso conten-
cioso, ndo assistindo, em tal situagdo, legitimidade activa aos restantes
concorrentes para invocarem a eventual ilegalidade da adjudica¢do condi-
cional.

Porém, no quadro factico fixado pela Subsecgdo e que teremos de aca-
tar, a alteragdo do prego operou-se, por consenso, apds a adjudicagéo e tdo
s6 no intuito de correcgdo de erro material da proposta, pelo que nenhum
dos reparos feito pela recorrente € pertinente, nenhuma ilegalidade pode ser
assacada, perdendo, até, sentido a referéncia a figura da adjudicagdo condi-
cional.

Igualmente também carece de sentido a invocagdo de violagdo no acto
dos principios da prossecugdo do interesse publico, da igualdade, propor-
cionalidade, justiga, boa fé¢ e imparcialidade, concorréncia e estabilidade,
cuja observéncia e respeito é imposta em todas as actuagdes administrati-
vas, designadamente, nos procedimentos concursais, previstos pelo dispos-
to no art. 266° da CRP e arts. 4° a 6°A do CPA.

No que tange a verifica¢do do vicio de forma de falta de fundamenta-
¢do:

No recurso contencioso, a ora recorrente invocou a existéncia de fun-
damentag@o contraditéria e incongruente, com especial realce para a con-
tradi¢@o entre a informacdo de fls. 281 e o relatorio de avaliagdo que lhe
serviu de base, ndo havendo elementos que permitissem suportar a opgdo
da proposta vencedora como dotada de maior valia técnica.

A esta arguigd@o foi, no essencial decidido pela sua impertinéncia, na
medida em que ndo pode ser assinalada qualquer contradigdo, pois a infor-
macdo referida evidencia a necessidade de uma pondera¢do complementar
da Comissdo relativa a dificil apreciagdo de duas propostas de valor apro-
ximado e ao peso relativo de cada um dos aspectos técnicos a considerar,
vindo a resultar, de tal ponderagéo a preferéncia da proposta vencedora, por
forga da prevaléncia do critério do "valor técnico da proposta".

Concluiu-se que tal informagdo ¢ um importante elemento da motiva-
cdo do acto e que ndo apresenta qualquer contradigdo com o relatério de
avaliagdo que veio complementar.

Reitera a recorrente a verificagio de tal vicio de forma, mas agora,
por, no seu entender, faltar a indicagdo dos comandos legais que fundamen-
tam a imposicdo da reducdo de precos da proposta n.° 4 e por o acto recor-
rido e a informacdo de que se apropriou se limitarem a meros juizos con-
clusivos, sem indicar as concretas premissas de facto, pelo que a funda-
mentagao € obscura e insuficiente.



Do confronto destas alegagdes vemos a recorrente, em clara renovagéo
da causa, veio juntar novos fundamentos de facto e de direito, na invocag@o
deste vicio de forma.

Sobre tais novos fundamentos, ndo teve a Subsec¢do ocasido de se
pronunciar.

Ora, como ¢ jurisprudéncia pacifica dos tribunais superiores, os recur-
sos jurisdicionais sdo meios de obter a reforma, o reexame de decisdes
tomadas e ndo vias para se alcangarem novas decisdes, sendo ilegitimo o
conhecimento de questdes que as partes ndo tenham suscitado perante o
tribunal recorrido e que este, por tal motivo, ndo conheceu e ndo tinha (nem
podia) de conhecer.

Atenta, assim a "proibi¢do de inovar nos recursos jurisdicionais", para
além da apreciagdo de questdes de conhecimento oficioso, € ilegitima,
assim, a alegacdo destes novos fundamentos de para invoca¢do do vicio de
forma de falta de fundamentagdo.

Pelas razdes expostas, acorda-se em negar provimento ao recurso,
confirmando-se a decisdo recorrida.

Custas pela recorrente, com 400 euros de taxa de justiga, sendo a pro-
curadoria de metade.

Lisboa, 18 de Abril de 2002

Jodo Cordeiro - Relator - Antonio Samagaio - Azevedo Moreira - Gouveia
e Melo - Isabel Jovita - Adelino Lopes - Abel Atanasio - Pamplona de
Oliveira - Vitor Gomes
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Recorrente:

Recorrido 1:
Votagdo:

Meio Processual:
Objecto:

Decisdo:

Area Temética 1:
Legislagao Nacional:

Jurisprudéncia Nacional:

Referéncia a Doutrina:

MIN DAS CIDADES ORDENAMENTO DO
TERRITORIO E AMBIENTE - A... E OUTROS
B... E OUTROS

UNANIMIDADE

REC JURISDICIONAL.

AC 2 SUBSECCAO DO CA.

NEGA PROVIMENTO.

DIR ADM CONT - CONTRATO.

DL 59/99 DE 1999/03/02 ART58 N1. CPA9]
ART6. CONST97 ART61 N1 ART266 N2.

AC STA PROC27738 DE 1991/10/10;

AC STA PROC28280 DE 1997/02/1;

AC STA PROC45826 DE 2000/05/31;

AC STA PROC48403 DE 2002/02/13;

AC STA PROC113/03 DE 2003/04/02.

MARIA TEREZA DE MELO RIBEIRO O
PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA PAGI91.
ESTEVES DE OLIVEIRA E OUTRO COM
CURSOS E OUTROS PROCEDIMENTOS DE
ADJUDICACAO ADMINISTRATIVA PAGS7.
AFONSO QUEIRO LICOES DE DIREITO
ADMINISTRATIVO V1 PAG311.

JEAN RIVERO DIREITO ADMINISTRATIVO
PAGSS.

ANDRADE DA SILVA REGIME JURIDICO
DAS EMPREITADAS DE OBRAS PUBLICAS
6ED PAG160.

Acordam no Pleno da 1* Seccao do Supremo Tribunal Administrativo:

I. O MINISTRO DO AMBIENTE E ORDENAMENTO DO TERRI-

TORIO e as empresas A.... S.A, ... S.A, e ... S.A. recorrem para o Pleno

da Secgdo do Acdrdao da 2 Subsecgdo deste Supremo Tribunal que anulou
o despacho do primeiro, de 1.9.01, que adjudicou ao consdrcio constituido
pelas recorrentes a empreitada objecto do concurso publico internacional
para constru¢fio da barragem de Ribeiradio.

Nas suas alegacdes, o 1° recorrente enunciou as seguintes conclusées:
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"a) Néo se verificou, em qualquer momento do procedimento concur-
sal, qualquer "ligagdo intima" entre o INAG e a empresa ..., nem qualquer
outro aspecto controverso que possa ferir o acto de adjudicagdo de
09.01.2001, proferido pelo entdo Ministro de Ambiente e do Ordenamento
do Territério.

b) Durante o concurso a empresa ... ndo prestou qualquer assesso-
ria/consultadoria ao INAG.

c) S se poderia falar de "duplicidade de papéis" se a empresa ...
tivesse tido, durante o concurso, uma relagdo contratual com o INAG, o
que ndo aconteceu.

d) Apenas, depois de aberto o concurso, e por forga de um pedido de
esclarecimentos de um dos concorrentes, foi necessario rectificar um aspec-
to pontual do "Estudo prévio" que estava patenteado.

e) Tal rectificag@io ndo implicou que a ... consultasse qualquer docu-
mento produzido por outro concorrente que qualquer documento que esti-
vesse na posse da entidade adjudicante.

f) Essa rectificagdo foi dada a conhecer a todos os concorrentes.

g) A razdo de ser das incompatibilidades/impedimentos no dmbito dos
procedimentos concursais tem a ver com o facto de se entender que nado
pode ser admitido a concurso aquele que, por forga de qualquer circunstin-
cia efectiva, tem acesso a uma posi¢ao/informagao privilegiada que ponha
em crise as regras da concorréncia e da igualdade de tratamento, colocan-
do-o, por essa razdo, numa posi¢do mais favoravel que a dos demais con-
correntes.

h) O documento produzido pela ... e patenteado néo € de natureza,
nem ao nivel da linguagem técnica nem do contetido, imperceptivel para os
técnicos da area em causa, tanto assim, que foi facilmente perceptivel por
todos os concorrentes.

1) O concorrente n° 2, assessorado pela ..., ndo foi sequer o melhor
classificado no factor "Qualidade técnica do Projecto-Base", posicionando-

se apenas em 4° lugar de entre os seis concorrentes apresentados a concur-
s0.

J) Em momento algum do procedimento concursal foi suscitada pelo
ora recorrido qualquer motivagdo concreta da violagdo dos principios con-
cursais.

I) Ndo se compreende, pois, quais os "pequenos pormenores" e quais
sdo as "efectivas vantagens"” a que alude o douto acérddo quando diz "Em
fermos efectivos o concorrente n® 2 gozou (...) do conhecimento de peque-
nos pormenores que os elementos patenteados aos demais concorrentes
nem sempie podem traduzir' e "efectivas vantagens" do concorrente ven-
cedor.
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m) E que é o proprio recorrente que, nas suas alegagdes assume que
ndo € possivel determinar nem demonstrar que "o acto de adjudicagdo esta
efectivamente condicionado pelo facto de a ... ter elaborado o "projecto de
referéncia" patenteado no presente concurso".

n) Cercear uma empresa, nestas condigdes, de concorrer ao mercado é
que acaba por se traduzir numa violag@io da concorréncia, que se pretende
sd e aberta, e numa lesdo do interesse publico.

0) Pelo que ndo houve no caso sub judice qualquer violagio dos prin-
cipios da concorréncia, igualdade e imparcialidade".

Nas alegacoes apresentadas, as recorrentes formularam as conclusdes
seguintes:

"1* - O Acérdao recorrido considerou como provado que a ... elaborou
em 1996 um estudo prévio do aproveitamento da Barragem de Ribeiradio,
e em 1999, a solugdo de referéncia patenteada no concurso aqui em ques-
tdo. Considerou ainda demonstrado que a ... apresentou durante o prazo do
concurso algumas rectificagdes a documentos antes entregues. A ... foi a
autora do projecto de base do concorrente n° 2, bem como a empresa indi-
cada para realizar o respectivo projecto de execugdo.

2" - Ndo se demonstrou existirem quaisquer dados de facto que con-
substanciassem uma situagdo de vantagem do concorrente n° 2 pelo facto
de ser assessorado pela ..., € mais do que isso, ndo se demonstrou existir no
acto de adjudicagdo anulado qualquer indicio concreto de que o mesmo
resultasse de uma situag@o de privilégio ou de favorecimento das ora recor-
rentes pelo facto de serem assessoradas pela .... Ficou assim afastada da
matéria provada a ideia de que o facto de a autora da solugdo de referéncia
ter sido a autora do projecto base do concorrente n° 2 tenha tido alguma
relagdo com o facto de este ter sido declarado adjudicatario.

3"- Pelo contrério, estd demonstrado que o projecto base elaborado
pela ..., e inico contributo desta empresa para a proposta do concorrente n°
2, ficou classificado em penultimo lugar na hierarquizag¢do das propostas,
ndo tendo contribuido para que esta empresa fosse objecto de uma adjudi-
ca¢do a seu favor.

4* - O concurso em questéo era um concurso de concepgéio construc¢do
pelo que a solugdo de referéncia elaborada pela ... contém uma mera des-
crigdo geral da obra e um conjunto de informagdes para a elabora¢do do
projecto a apresentar a concurso, sendo certo que tais projectos foram ela-
borados pelos concorrentes e avaliados pelos seus exclusivos méritos que
ndo decorrem nem dependem de forma alguma da solugao de referéncia.
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12" — A primeira delas € o facto de ter considerado que o concorrente
n’ 2 gozava de situagdo de vantagem ou de desigualdade quando ndo ficou
demonstrado nenhum facto que consubstanciasse uma efectiva posi¢do de
vantagem.

13" - A segunda razio pela qual ndo se pode aceitar o julgamento feito
acerca da viola¢@o de tais principios € o facto de que, ainda que se pudesse
considerar que o concorrente n° 2 tinha alguma pequena vantagem de facto
na elaboragdo da sua proposta — o que se admite, sem conceder — sempre se
concluiria que tal vantagem se revelava como juridicamente irrelevante. O
acérddo recorrido julga mal ao confundir situagdes de desigualdade real
entre os concorrentes ou de vantagens de facto — que existirdo sempre em
qualquer concurso ptblico, e que muitas vezes resultam de anteriores rela-
¢des com a mesma entidade adjudicante — com situagdes de vantagem
juridicamente inaceitaveis.

14" - Finalmente, o acérdao recorrido julgou mal por anular o acto
recorrido com fundamento na existéncia de uma hipotética situagio de
vantagem embora ndo se tenha demonstrado em concreto que o acto de
adjudicacgao tenha sido o resultado de qualquer situagdo de vantagem.

15" - Esqueceu-se o acdrddo recorrido de que estavam em confronto
no presente processo principios que propugnavam solugdes diferentes: os
principios da concorréncia e da igualdade tal como vinham sendo suscita-
dos pelos entdo recorrentes, alegadamente propondo a exclusdo do concor-
rente n° 2, e o principio da concorréncia (tal como consagrado no art. 10°
do Decreto-lei n° 197/99), e do favor do concurso (bem como o principio
da boa f€) propugnando o direito do concorrente n° 2 a participar no con-
curso.

16" - Na falta de uma norma que em concreto determine a impossibili-
dade de concorrer — como € o caso -, a tarefa de concordéncia pratica entre
estes principios, bem como o respeito pelo direito de livre iniciativa eco-
némica privada — e o proprio principio do aproveitamento dos actos juridi-
cos - levam a que s6 se pudesse anular o acto de adjudicag@o se existissem
indicios concretos de que o mesmo resultara de uma situagdo de vantagem
do concorrente n° 2.

17" - Dado que no caso em aprego néo se revelaram existir quaisquer
indicios concretos dessa natureza (pelo contrario), deve a sentenga recorri-
da ser revogada.

18" — Ao contrario do que julgou a "Instdncia a quo", o art. 58° do
Decreto-lei n° 59/99 ndo tem qualquer aplicagé@o a este caso, nem constitui
a tal norma que determinasse a impossibilidade de o concorrente n® 2 parti-
cipar no concurso: tal disposicdo legal foi pensada para situagoes de acor-
dos concertados entre concorrentes que conduzam a que seja apresentada
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uma proposta menos favoravel para o interesse publico, situagdes essas
censuraveis que dao lugar a uma comunicagdo ao IMOPPI e a Direcgdo
Geral do Comércio e da Concorréncia. Como facilmente se compreende
sdo situagdes que nada tém a ver com o caso em aprego, razdo pela qual
também deve ser revogado o acorddo recorrido.

19" — Caso se mantivesse — 0 que se confia ndo vira a acontecer — a
jurisprudéncia fixada no acérddo recorrido, com uma interpretagdo maxi-
malista de uma vertente dos principios da concorréncia e da igualdade,
qualquer adjudicagéo a favor de um qualquer concorrente que ja tivesse
tido conhecimento anterior do local da obra (nomeadamente porque ganha-
ra a empreitada para o trogo de estrada anterior), ou uma relagio com a
entidade adjudicante deveria ser anulada. Na verdade, aplicando o racioci-
nio do acérdao em questdo torna-se impossivel tragar uma fronteira entre as
vantagens de facto admissiveis e as vantagens juridicamente inaceitavelis, a
que acresce para além disso da prova o facto de se prescindir da prova da
influéncia em concreto de tais vantagens no acto de adjudicagio.

20"- Ficaria assim posta em a propria légica do concurso publico e o
direito de acesso aos contratos publicos.

21" - Mais do que isso: admitindo sem conceder que o art. 58° do
Decreto-lei n® 599/99 seja aplicavel, entdo sempre se dira que tal disposi-
¢éo interpretada no sentido de impedir a participagdo no concurso de um
agrupamento nas condi¢des do agrupamento aqui em questdo € inconstitu-
cional por violagdo do direito de livre iniciativa econdmica privada, tal
como consagrado no art. 61°, n° 1 da Constitui¢do. Do mesmo modo se
deve considerar inconstitucional o art. 9° n° 1 do Decreto-lei n® 197/99 e o
art. 11° do mesmo diploma quando interpretados no sentido de impedirem a
participagdo dum concorrente na situa¢do dos ora recorrentes num concur-
So.

22" - No que concerne ao principio da imparcialidade entendeu o Tri-
bunal "a quo" que basta que fique ferida a imagem de imparcialidade da
Administra¢@o para que se considere violado este principio. Com base em
tal suposta viola¢do entendeu ser de anular o acto de adjudicagéo. O julga-
mento assim feito pelo acérddo recorrido € errado por duas razdes.

23" - Em primeiro lugar porque no caso em apre¢o ndo hé qualquer
violag¢do da imagem de imparcialidade da Administragao, dadas as caracte-
risticas da relacdo anterior da ... com a Barragem de Ribeiradio (as quais
ficaram devidamente apuradas no processo), e a propria loégica inerente ao
concurso na qual qualquer alegado reforgo de confianga num concorrente
ndo tem qualquer reflexo na hierarquizagéo das propostas.

24" - Em segundo lugar, porque mesmo que assim néo fosse, ndo basta
a beliscadura da imagem de imparcialidade da Administragao para que se
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pudesse anular um acto de adjudica¢io relativamente ao qual ndo se verifi-
caram quaisquer indicios de favorecimento de um concorrente.

25" - Existe um lugar paralelo na legislagdo e jurisprudéncia portugue-
sa onde se demonstra que a jurisprudéncia do ac6rdao recorrido, segundo a
qual bastaria a mera violagdo em abstracto dos principios da imparcialida-
de, da concorréncia e da igualdade, independentemente de o acto recorrido
conter indicios da violagdo de tais principios, ndo estd consagrada na nossa
Ordem juridica pelo que deve ser rejeitada. Trata-se do que decorre da lei e
da jurisprudéncia firmada em matéria de casos de escusa e suspeigdo, em
que € claro que o acto praticado por alguém em situa¢do de escusa ndo
requerida (e apesar da violagdo do dever de a requerer) sé sera anulado se
se demonstrar, em concreto, haver indicios de violagdo do principio da
imparcialidade.

26" - A lei e a jurisprudéncia portuguesa sdo claras em afirmar que ndo
basta a violagdo da imagem de imparcialidade da Administragdo para que o
acto seja anulado. Do mesmo modo, ndo se pode anular um acto com fun-
damento em violagdo do principio da concorréncia e da igualdade, sem que
em concreto existam indicios da violagdo de tais principios. Ao adoptar
solugdo contraria, o acérddo recorrido violou a lei e o Direito, pelo que
deve ser revogado.

27" - Note-se que a solugéo contraria a do acérddo recorrido € imposta
também pelo principio do aproveitamento dos actos juridicos.

28" - Independentemente do que se afirmou, acresce que estava vedada
ao tribunal, no caso em aprego, conhecer das supostas viola¢dio dos princi-
pios da concorréncia, da imparcialidade e da igualdade, uma vez que se
havia ja formado caso decidido sobre a aptiddo e idoneidade do concorren-
te n° 2 para participar no concurso.

29° - Na verdade, a possibilidade de manuten¢do dos concorrentes em
concurso foi objecto de uma decis@o auténoma notificada aos concorrentes,
nos termos do art. 98° do Decreto-lei 59/99, ndo tendo qualquer concorren-
te reclamado ou recorrido de tal decisdo. Formou-se assim caso decidido
sobra a sua manutengdo no concurso, ndo podendo a mesma ser objecto de
posterior apreciagdo judicial. Deve também por isso ser revogado o acor-
dao recorrido".

As recorridas B..., S.A. e ..., S.A. pugnam nas contra-alegagdes pela
manuten¢do do julgado, tendo concluido da seguinte forma:

"1* - Ndo cabia a ora recorrida o 6nus de demonstrar que existe uma
relacdo de causa e efeito entre a assessoria da ... ao INAG e o resultado da
adjudicacdo, dado que aquela assessoria pura e simplesmente impede a ...,
directa ou indirectamente, de participar no presente concurso;
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2" - A intervengdo da ... na elaboragdo dos documentos patenteados a
concurso viola o principio da concorréncia, nos termos do artigo 58° do
Decreto-Lei n- 55/99, de 2 de Margo.

3" - A admiss@o ao concurso da recorrida particular e ora recorrente
viola o principio da igualdade, previsto no artigo 5* do CPA, porque o
projecto de base por ela apresentado foi elaborado pela mesma entidade
que, desde 1986, vinha estudando o aproveitamento hidroeléctrico de
Ribeiradio por conta da entidade adjudicante.

4" - O despacho recorrido viola o principio da imparcialidade previsto
no artigo 6° do CPA porque, independentemente da boa fé com que os
estudos prévios foram elaborados pela empresa ..., as condi¢des do concur-
so foram estabelecidas de forma que, em termos objectivos, favorecem os
interesses da ora recorrida particular;

5" - Nao se formou caso decidido quanto a possibilidade de o concor-
rente n° 2 se manter em concurso, em virtude da sua qualificagao nos ter-
mos dos artigos 98° e 99° do decreto-lei n® 59/99".

O Ministério Publico emitiu parecer no sentido do provimento do
recurso, e da revogagdo do acord@o recorrido.

O processo foi aos vistos legais, cumprindo agora decidir.

II. O acérdio recorrido deu como provada a seguinte matéria de facto:

a) Por aviso publicado na III Série do Didrio da Republica n.° 143, de
23 de Junho de 2000, foi aberto pelo Instituto da Agua ( INAG ) um con-
curso publico internacional para a " Empreitada de Construgdo da Barra-
gem de Ribeiradio e Acessos, com apresentagdo de Projecto Base. "
b) A tal concurso apresentaram-se os seguintes concorrentes (agrupa-
mentos de empresas):
N 1-B..,S.A/.,S.A,
N°2-A.,SA/.,SA/.,SA;

N2B= .. S AL
N4— ., TP/..,SA/.;
N°5—...,..,S.A/.,SA/.,SA e

N26—..,S.A/.,SA.
¢) Em 21.12.00, realizou-se a sessd@o do acto publico, conforme estéa
documentado nas folhas 170 a 173 dos autos, que se tém por reproduzidas.
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d) A Comissdo do acto publico depois de verificados os documentos
de habilita¢@o, admitiu todos os concorrentes, nao tendo sido apresentada
qualquer reclamagio.

e) Abertas e lidas as propostas, a comissdo do acto publico procedeu
ao respectivo exame, deliberando admitir todas elas.

f) Foi depois fixado, pela Comissdo, um prazo de 15 minutos para os
concorrentes examinarem as propostas e, eventualmente, reclamarem con-
tra a deliberagdo havida a proposito da sua admiss@o.

2) Entdo, o concorrente n.° 5 apresentou a seguinte reclamagéo:-

" O concorrente n.” 5 ao concurso publico para execugdo da empreita-
da de Construgéo da Barragem de Ribeiradio e Acessos, com apresentagao
de projecto base, agrupamento constituido pelas empresas .../.../... ndo se
conformando com a deliberagdo da Ex.ma Comiss@o de abertura de propos-
tas que admitiu o concorrente n.° 2, agrupamento constituido pelas empre-
sas A.../..& Companhia vem da mesma reclamar, o que faz nos termos e
com os fundamentos seguintes: o referido concorrente apresenta no fasci-
culo referente a alinea g) do n.° 14.1 do programa de concurso um projecto
base referente aos elementos solicitados no programa de concurso, consti-
tuidos por desenhos, meméria descritiva, estudos de base / hidrologia,
resumo ndo técnico do estudo de impacte ambiental, e geotécnico — traba-
lhos de campo, que constituem os volumes 3, 4, 5, 6, e 7 do projecto refe-
réncia patenteado em concurso, projecto base esse apresentado pelo con-
corrente, que vem elaborado pela empresa ..., S.A.. Para além do mais, da
memoria descritiva e justificativa na forma de execugéo da obra apresenta-
da por este concorrente, e que se refere a alinea e) do n.° 14.2.1 do progra-
ma de concurso, designadamente no n.° 1.5.2, pag. 8/64 da referida memo-
ria ( pag. 91 do fasciculo em questdo ) consta a seguinte meng¢do " o projec-
to serd elaborado pela ..., S.A., empresa com vasta experiéncia em obras
hidraulicas e conhecedora com profundidade do sistema de construgdo de
barragens em BCC. "

Ora esta empresa ..., fol a empresa que elaborou o projecto referéncia
patenteado em concurso pelo dono da obra e que assessorou este ultimo em
todo o processo de concurso, para além de continuar a assessora-lo até a
presente data.

Tal procedimento em que um concorrente se apresenta com o mesmo
projectista do dono da obra apresenta evidentes discrepancias relativamente
aos restantes concorrentes.

Designadamente o art. 58° do Dec. — Lei 59/99 de 2 de Mar¢o dispde
que:
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"1 — Sdo proibidos todos os actos e acordos susceptiveis de falsear as
regras de concorréncia, sendo nulas as propostas, os pedidos de participa-
¢do ou as decisdes apresentadas, recebidas ou proferidas, devendo as mes-
mas ser rejeitadas e os concorrentes excluidos. "

Ora, ¢ evidente que estamos perante uma situagéio que falseia as regras
da concorréncia e a igualdade entre os varios concorrentes uma vez que o
concorrente n.° 2 detém informag@o privilegiada relativamente ao dono da
obra, por via da entidade que subscreve o projecto apresentado.

Nestes termos e dando cumprimento ao art. 58°, n.® 1 do Dec. Lei
59/99 vem o recorrente n.° 5 requerer a revogagéo da deliberagao da Ex.ma
Comissdo de abertura de propostas que admitiu a proposta do concorrente
n.° 2, excluindo-a do presente concurso. "

O concorrente n.° 1 também reclamou nos seguintes termos:

"O concorrente n.° 1 ao Concurso Publico para a Construgido da Bar-
ragem de Ribeiradio e Acessos, constituido pelas empresas B... AS e ... AS,
também ndo se conformando com a deliberagdo da Ex.ma Comissdo que
admitiu a concurso a proposta do concorrente n.° 2, da mesma vem recla-
mar, pelos motivos e fundamentos constantes da reclamagdo apresentada
pelo concorrente n.° 5 nos seus precisos termos, aqui os reproduzindo e
subscrevendo na integra para todos os legais efeitos.

Assim sendo, deve a decisdo da Ex.ma Comissdo de Abertura que
admitiu o concorrente n.° 2, ser revogada e substituida por outra que exclua
a concorrente n.° 2 ao presente concurso. "

Reclamou ainda o concorrente n.° 3, nos seguintes termos: - " Concor-
rente n.° 3 constituido pelas empresas .../... e ... vem por este meio, subs-
crever as reclamagdes apresentadas pelos concorrentes n.°s 5 e 1, em nome
do principio da transparéncia. "

h) Depois de reunir em sess@o reservada a Comissao deliberou assim:
" Da sua apreciagdo resultou matéria antes desconhecida na generalidade
pela Comissao. Assim, conjugando o disposto na alinea e) do n.° 1 do art.
89° e o n.° 1 do art. 58° do Dec. Lei 59/99 de 2 de Mar¢o, e ainda nos ter-
mos dos art.s 6° e 7° do Cddigo do Procedimento Administrativo, a Comis-
sdo deliberou, por unanimidade, dar provimento as reclama¢des apresenta-
das e portanto excluir o concorrente n.° 2. "

1) Desta deliberagéo foi interposto recurso hierarquico pelo concorren-
te n.° 2, por este modo:
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para situagdes de acordos concertados entre os concorrentes; a manter-se o
entendimento do acérdao, seria sempre anulada a adjudica¢do em favor do
concorrente que conhecesse de antemao o local da obra, ou que tivesse tido
uma relagdo com a entidade adjudicante; concedendo que o art. 58° fosse
aplicdvel, entdo o mesmo seria inconstitucional, quando interpretado no
sentido de impedir a participagdo como a do concorrente em causa, por
viola¢do do art. 61°, n° 1, da CRP, o mesmo sucedendo com os arts. 9° e
11° do D-L n° 197/99; ndo basta a beliscadura da imagem de imparcialida-
de da Administrago, ou a violagdo em abstracto dos principios da concor-
réncia e da igualdade, para anular um acto de adjudicagdo sem indicios de
favorecimento, pois existe Jurisprudéncia firmada no sentido de que so6
deve ser anulado o acto praticado em situagdo de escusa ndo requerida se se
demonstrar haver, em concreto, indicios de violagdo do dever de imparcia-
lidade; finalmente, estava vedado ao tribunal conhecer das violagdes em
causa, em virtude de se ter formado caso decidido sobre a aptidéo e idonei-
dade do concorrente, tendo existido decisdo autdnoma, notificada aos con-
correntes, nos termos do art. 98° do Dec-Lei n® 59/99, ndo tendo havido
recurso desta decisdo.

Comecemos por este ultimo aspecto, uma vez que, a proceder a argu-
mentac@o das recorrentes, o tribunal estaria impedido de pronunciar a anu-
lagdo decretada, mesmo que para tanto dispusesse de fundamento valido.

As recorrentes nao tém razdo. A decisdo a proferir pela comissdo do
concurso, no ambito do art. 98° do Dec-Lei n® 59/99, ndo abarca as maté-
rias em que o tribunal encontrou as disfungdes que justificaram a anulagdo
do acto impugnado. A analise que nessa sede tem de fazer-se diz unica-
mente respeito a capacidade "financeira, econdmica e técnica" dos concor-
rentes, como manda o preceito. De fora ficardo sempre outros aspectos,
incluindo todos os que se prendam com o contetdo das propostas. Ora,
aquilo que o tribunal a quo valorou negativamente ndo foi nada que se
referisse a capacidade do concorrente, em alguma daquelas trés vertentes,
mas sim o facto de, na proposta que apresentou, surgir como autora do
projecto-base a mesma empresa que fora previamente encarregada pelo
dono da obra de elaborar o projecto de referéncia do proprio concurso.
Além disso, para o veredicto anulatério contou igualmente a circunsténcia
de tal empresa ter colaborado com o dono da obra ja no decorrer do con-
curso, e este € mais um aspecto absolutamente estranho a decisdo a tomar
pela comissdo ao abrigo da disposi¢éo citada.

Por conseguinte, ndo pode afirmar-se que com aquela decis@o se for-
mou caso resolvido no sentido de o concorrente poder participar no concur-
S0.
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Prosseguindo:

Importa antes de mais precisar quais os factos concretos que se prova-
ram e que, valorados pela subsecg¢do, a autorizaram a extrair a conclusio de
que foram desrespeitados os principios da igualdade e imparcialidade, bem
com a norma sobre concorréncia do art. 58°, n° 1, do D-L n® 59/99.

O conjunto dos mais relevantes retira-se das alineas p) a s) e u) a bl)
do elenco da matéria de facto que atras se deixou feito, e pode sintetizar-se
utilmente do seguinte modo:

Na sequéncia de estudo prévio de aproveitamento hidraulico da Ribei-
radio, que ha cerca de 3 anos tinha elaborado para o INAG ao abrigo de um
contrato de presta¢iio de servigo, a empresa ... voltou a ser chamada pela
mesma entidade para elaborar um novo estudo, na perspectiva do lanca-
mento de um concurso de concepgdo e exploragdo desse aproveitamento, e
a celebrar com o INAG novo contrato. Este tinha por objecto o estudo
prévio para o concurso, incluindo a defini¢do geral da obra e acessos, a
estimativa or¢camental, as pegas escritas e desenhadas do caderno de encar-
gos, nomeadamente as especificagdes técnicas, as especificagdes para a
topografia e a defini¢do do programa de prospec¢do geotécnica. Alguns
aspectos deste estudo foram tornados vinculativos pelo Programa do Con-
curso.

Esta mesma empresa vem depois a aparecer no concurso como autora
do projecto-base integrado na proposta do concorrente n® 2, formado pelas
empresas ora recorrentes, sendo ainda por estas indicada como a futura
responsavel pela elaboragdo do projecto definitivo de execugdo.

Acresce que, perante o pedido de esclarecimento formulados por con-
correntes, o dono da obra pediu a ... que, ainda ao abrigo do contrato cele-
brado, introduzisse correcgdes em documentos e em desenhos que havia
entregue, por forma a eliminar erros detectados.

Ora, este jogo de circunstancias €, efectivamente, susceptivel de langar
sobre o concurso e o acto que lhe pds termo uma aura de suspeita e descon-
fianga, pondo em causa a imagem de objectividade e seriedade que os
orgaos da Administragéo Publica devem guardar. Associada a um dos con-
correntes e subscrevendo um projecto que ¢ uma importante componente
da proposta dele, e além disso apresentada como o autor do futuro projecto
de execug@io da obra posta a concurso, surge uma empresa que foi a respon-
savel pela elaboragdo, para o dono da obra, do estudo prévio que constituiu
o projecto de referéncia do concurso. A empresa que ajudou a preparar o
concurso, que procedeu ela propria a defini¢do geral da obra, a estimativa
orcamental, e que elaborou pecgas escritas e desenhadas que deram corpo ao
respectivo caderno de encargos, desenvolvendo, dessa forma, uma relagédo
de extrema proximidade com a entidade adjudicante, ao participar na can-
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didatura do consércio passa a participar também do interesse comercial
deste em vencer o concurso. Estd, em simultidneo, do lado da organizagio
do concurso e, por outro, envolvida na competi¢io com os outros concor-
rentes, projectando para o exterior uma imagem de pouca rectiddo da parte
de quem permitiu que tal acontecesse.

Relativamente ao universo dos concorrentes, isso transmite a ideia de
que o concorrente cuja proposta conta com semelhante mais-valia ficara,
no critério de quem adjudica, mais bem colocado para conseguir o contrato.
O que de imediato desvirtua, pelo menos num plano potencial, as regras da
sd concorréncia.

Isso explica, portanto, a reac¢do adversa dos outros concorrentes logo
na sessdo do acto publico, reclamando contra a admissdo da proposta,
assim como legitima a atitude prontamente tomada pela comisséo de dar
provimento as reclamagdes — decis@o essa que viria depois a ser revogada
pelo dono da obra.

A adjudicagdo feita nessas condigdes ndo pode deixar de estar viciada.
Em causa estd, naturalmente o principio da imparcialidade da Administra-
¢do, a que a mesma esta adstrita por for¢a do disposto no art. 266°, n° 2, da
CRP e no art. 6° do CPA. Mas ndo no sentido de que ela materializa, em si
mesma, a pratica de um acto de favor para com o adjudicatario, visto que
nada a esse respeito se provou, mas na dimensdo de transparéncia que o
principio comporta, e que tem recebido tratamento com foros de alguma
autonomia na Jurisprudéncia deste Supremo Tribunal (v. os Acs. de
10.10.91, proc.® n°® 27.738, 19.2.97, proc.® n® 28.280, 31.5.00, proc.® n°
45.826, 17.1.01, proc.® n® 44.249, 8.3.01, proc.® n® 47.288, 13.2.02, proc.’
n°® 48.403, 9.4.02, proc.” n® 48.427, 9.7.02, proc.® n° 48.057, 24.10.02,
proc.®n° 122/02, e 2.4.03, proc.® n°® 113/03).

Nesta vertente, e como diz MARIA TERESA DE MELO RIBEIRO, a
transparéncia administrativa existe como "uma forma de garantir, preven-
tivamente, a imparcialidade da actuagao da Administragédo" — in O Princi-
pio da Imparcialidade da Administragdo Piiblica, Almedina, Coimbra, p.
191.

Do que se trata é de proteger a imagem de imparcialidade e bom nome
da Administragdo, e simultaneamente de assegurar aos cidaddos que podem
acreditar e confiar numa Administragdo com essas caracteristicas (cf. ob. e
loc. cit. e FREITAS DO AMARAL, Os Principios da Justi¢a e da Impar-
cialidade da Administragao Puiblica na Constituicéo de 1976, edigdo poli-
copiada de licdes ao 2° ano da Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa, 1993). No entendimento de VIEIRA DE ANDRADE, em parecer
inédito citado pela referida autora, as garantias legais da imparcialidade
administrativa funcionam como garantias da imagem e do bom nome da
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Administragdio, "conjurando, através das proibigdes, situagdes de perigo
em que, além da tentag@o que se oferece ao agente, pode germinar a sus-
peita publica relativamente a falta de iseng¢do dos orgdos administrativos.
A protecgdo legal do bem juridico imparcialidade alarga-se, assim, de-
marcando uma zona envolvente que se julga adequada a prevenir a respec-
tiva lesd@o" (loc. cit.).

E por estas razdes que ndo pode acolher-se a tese das recorrentes se-
gundo a qual o acto recorrido apenas poderia ser anulado caso se demons-
trasse a existéncia de um concreto reflexo que a situagido descrita tivesse
tido no acto de adjudicagéo, e de que nenhum indicio p6de ser comprovado
— isto, pese embora o grande empenho e o muito brilho postos na argumen-
tagdo que desenvolvem.

E que o valor ou interesse juridico tutelado com a transparéncia é o
mero risco ou perigo de quebra do dever de imparcialidade, independente-
mente de se ter produzido, em concreto, uma efectiva actuag@o imparcial.
O dever que aos 6rgdos administrativos se impde ndo é apenas o de agirem
com imparcialidade, mas o de se comportarem por forma a alardear essa
imparcialidade, a projectéd-la para o exterior. Em tempos de muita desconfi-
anga, porventura fruto dos excessos cometidos ao longo de um processo
recente de transformagdo social, e de perda da nitidez da fronteira entre o
publico e o privado, a beneficio de alegados imperativos de ordem econo-
mica, tudo deve ser feito para dissipar suspeitas e reforcar a confianga dos
cidadd@os na Administragdo Publica, na construcdo do verdadeiro Estado de
Direito.

A ilicitude da ac¢dio ou omissdo administrativa reside, desde logo, na-
quilo que for susceptivel de configurar, por critérios de razoabilidade e
tendo em vista os ditames da ética, o perigo do aproveitamento ou do favo-
recimento, independentemente da verificagdo do dano.

Contrariamente ao que as recorrentes defendem, este entendimento
nédo pde em causa nenhuma corrente jurisprudencial anteriormente formada
neste S.T.A.. Como contrapeso ao aresto que cita, varios acorddos ha em
que se tem afirmado o efeito invalidante autonomo de certas violagdes, em
abstracto, do principio da imparcialidade, independentemente da demons-
tragdo de uma actuagdo efectivamente imparcial, como seja o caso do esta-
belecimento de critérios, subcritérios ou elementos de avaliagdo apds o
conhecimento do conteido das propostas (v. os Acs. de 13.2.02, 9.402 e
2.4.03, resp. proc.°s n°s 48.403, 48.427 e 113/03).

O mais que pode aceitar-se é que o tribunal deixe de proferir a anula-
cdo contenciosa se lhe for exibida prova (cujo 6nus compete ao recorrido e
sera decerto muito dificil) de que a violagdo cometida ndo teve qualquer






vista justificar o porqué do alcance invalidante que deu ao principio da
imparcialidade — tarefa que, na dptica do presente aresto, se afigura mais
facil se se puser o acento ténico na vertente de transparéncia, ou de garantia
preventiva da imparcialidade, como atrés se discorreu.

Injusta é também a critica de que o acérddo ndo deu o devido valor
aos principios da concorréncia, do favor do concurso e da boa-fg.

Quanto aos dois primeiros, ndo se nega, evidentemente, a sua existén-
cia e relevancia em procedimentos deste tipo. Mas, mesmo que a respectiva
invocagdo tivesse pleno cabimento, a verdade € que nada podem contra
principios com valor constitucional como € o principio da imparcialidade
da Administragdo, por defini¢do inderrogaveis. Acerca da superioridade
desta categoria de principios, v. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA e
RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Concursos e outros Procedimentos
de Adjudicagdo Administrativa, p. 87, AFONSO QUEIRO, Ligdes de
Direito Administrativo, 1976, vol. I, p. 311 e JEAN RIVERO, Direito
Administrativo, p. 88.

Relativamente a boa-fé, ndo € verdade que o entendimento que preva-
leceu — e agora se reitera — afronte os ditames da boa-fé. As recorrentes
alegam que lhes foram criadas expectativas de que podiam legitimamente
ter a ... como colaboradora. Sucede, porém, que nio foi a entidade adjudi-
cante (o Ministro recorrido) mas o INAG, a responder negativamente a sua
consulta sobre se o trabalho como coadjuvante do concurso a impedia de
participar como concorrente, € sendo assim ndo estava criada perante o
6rgdo com competéncia para decidir nenhuma espécie de vinculagdo com
origem nos preceitos da boa-fé. De qualquer modo, ainda que a criagdo e a
defraudacdo das expectativas se concentrassem no mesmo 6rgido da mesma
pessoa colectiva, ainda assim ndo seria caso de dar primazia a boa-fé (que
tem sempre uma eficdcia conformadora relativa) sobre a imparcialidade.
Sem embargo das consequéncias que uma informag¢ao como a que foi dada
pode ter no plano da responsabilidade civil extra-contratual, de que aqui
ndo se cura.

I[gualmente, o principio da concorréncia teria de ceder face as exigén-
cias da transparéncia administrativa, mas o que acontece € que este princi-
pio pode e deve ser convocado, mas em favor da anulagdo que o acérdio
recorrido ditou.

Na realidade, a dupla intervengdo da ... ao lado das recorrentes, nas
circunstancias que ja foram descritas, ¢ que constitui um factor de desvir-
tuamento da concorréncia, na medida em que, como atras se disse, as veio
colocar em posi¢do de aparente vantagem sobre os demais concorrentes.

Nem se diga que ndo € destes interesses que se ocupa o art. 58°, n® 1,
do Dec-Lei n® 59/99, que teria sido pensado exclusivamente para prevenir




acordos concertados entre os concorrentes em prejuizo do interesse publi-
co. Esta Gltima ratio cabe, sem divida, no enunciado da norma, mas ela
também abarca outros comportamentos susceptiveis de falsear a s@ concor-
réncia, como se depreende do uso da alternativa "actos ou acordos". O
preceito, como assinala ANDRADE DA SILVA, "visa obter seriedade de
comportamento e de processos por parte dos empreiteiros participantes no
concurso, condenando-se todo e qualquer expediente que possa conduzir a
conluio entre eles ou a situagdes que, ilegitimamente, coloquem algum ou
alguns deles em situagdo de privilégio relativamente aos restantes" (Regi-
me Juridico das Empreitadas de Obras Publicas, 6* edi¢do anotada e
comentada, 2000, p. 160).

Resta acrescentar que desta disposi¢do ndo dimanam unicamente
directrizes para os concorrentes, mas igualmente para a Administragdo,
sendo esse o sentido da locugdo "devendo as mesmas (as propostas ou
pedidos de participagdo) ser rejeitadas e os concorrentes excluidos".

Deste modo, tem inteira justifica¢do a chamada deste art. 58°, n° 1,
como disposi¢do legal violada pelo acto administrativo impugnado, muito
embora o vicio decorrente da violagao da transparéncia possua, desde logo,
eficicia invalidante a suportar a anulagdo decretada.

Por esse motivo, € inoperante, para os efeitos pretendidos pelas recor-
rentes, a arguicdo de inconstitucionalidade desse art. 58°, por ofensa do
disposto no art. 61°, n° 1, da CRP.

Ainda assim, sempre se dird que esta norma ndo tutela o exercicio
indiscriminado da iniciativa econdmica privada, mas unicamente a que é
desenvolvida "nos quadros definidos pela Constituigcdao e pela lei e tendo
em conta o interesse geral". Ora, disposi¢des como a do referido art. 58°
sdo justamente exemplos das limitagdes que a lei tem de estabelecer para
harmonizar os interesses particulares entre si e estes com o interesse geral,
sem todavia atingir o nticleo da protec¢fio da garantia constitucional.

Improcedem, deste modo, as alegagdes dos recorrentes.

Termos em que acordam em negar provimento aos recursos, confir-
mando o acérdao recorrido.

Custas pelas recorrentes particulares.

Taxa de justiga: 480,00€

Procuradoria: 240,00€

Lisboa, 1 de Outubro de 2003.

J. Simdes de Oliveira — Relator — Anténio Samagaio — Azevedo Moreira —
Isabel Jovita — Adelino Lopes — Abel Atanasio — Jodo Cordeiro — Vitor
Gomes.
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PARECER N° 10/2003"

EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL — AUTARQUIA LOCAL — ADMI-
NISTRACAO LOCAL — EMPRESA PUBLICA — PARTICIPACAO EM
EMPRESAS PRIVADAS — FINANGAS LOCAIS — INTERESSE PUBLICO
— PRINCIPIO DA ESPECIALIDADE — REQUALIFICACAO URBANA

CONCLUSOES:

1%) A Lei n°® 58/98, de 18 de Agosto (Lei das Empresas Municipais, Inter-
municipais e Regionais) veio permitir a utiliza¢do pelos municipios de
diferentes formas de organizagdo juridico-privada, como a criagido de
empresas municipais ou a participagdo no capital social de empresas
privadas, com a condigdo de essas empresas terem por objecto social a
exploragdo de actividades que prossigam fins de reconhecido interesse
publico que se contenham no dmbito das atribuigdes municipais, nos
termos do n° 2 do artigo 1° do diploma (ex vi do artigo 40° quanto a
participag@o em empresas privadas);

2") Esse diploma admite ainda que as empresas municipais possam, por sua
vez, participar no capital de sociedades comerciais, ab initio ou ja
depois da sua constituigdo, conforme resulta do disposto na alinea f) do
artigo 16° e na alinea e) do n° 1 do artigo 34°, ambas da Lei n® 58/98,
devendo também nesses casos respeitar-se a limitagéo legal estabeleci-
da para a participagdo dos proprios municipios no capital dessas empre-
sas privadas (e referida na conclus?o anterior);

3") Nesse contexto, ¢ legalmente possivel a constitui¢do de uma sociedade
comercial com participa¢do de uma empresa publica municipal, desig-
nadamente em parceria com uma entidade privada, ao abrigo do artigo
40° da Lei n° 58/98 (interpretado extensivamente), desde que a activi-
dade a desenvolver por essa empresa privada se integre no quadro das
atribuigdes do municipio e, simultaneamente, no objecto da empresa
publica municipal;

" Publicado em D.R. — Il séric n° 181 de 7 de Agosto dc 2003.
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4") Uma empresa publica municipal, que inclua no seu objecto a realizagdo
de actividades de requalificagdo urbana, pode constituir uma sociedade
comercial (designadamente em parceria publico-privada) cujo objecto
venha a ser a construgéio e explora¢io de um empreendimento imobilia-
rio, desde que este tenha a virtualidade de produzir uma notéria recipe-
ragdo de zonas urbanas degradadas da érea do respectivo municipio.

Este Parecer foi votado na Sessdo do Conselho Consultivo da Procuradoria-
Geral da Republica de 15 de Maio de 2003.

José Adriano Machado Souto de Moura — Madrio Anténio Mendes Serrano
(relator) — Maria Fernanda dos Santos Magas — Manuel Joaguim de
Oliveira Pinto Hespanhol — Maria de Fatima da Gragca Carvalho —
Alberto Esteves Remédio — Jodo Manuel da Silva Miguel — Lourengo
Gongalves Nogueiro.

(Este parecer foi homolgado por despacho do Ministro das Cidades, Orde-
namento do Territorio e Ambiente de 10 de Julho de 2003)
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1L

1.2;

RELACOES COMUNITARIAS E INTERNACIONAIS

JUL/DEZ.2003

ACTIVIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO DOMINIO
COMUNITARIO

Auditorias do Tribunal de Contas Europeu

No ambito das relagdes comunitarias, o Tribunal de Contas portugués,
como interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, exerce
fung¢des 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 Julho a Dezembro de 2003, com a participa¢éo 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 Il do Departamento de Auditoria Il.

Reunido do Grupo de Trabalho sobre a Protecg¢do dos Interesses
Financeiros Comunitdrios

O Tribunal de Contas portugués participou em Roma, nos dias 18 € 19
de Setembro, na Reunido do Grupo de Trabalho sobre a Protecgdo
dos Interesses Financeiros Comunitarios (criado na Reunido do
Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da Unido Europeia, rea-
lizada em 2001).

Esta reunido teve como principal objectivo a preparagéo de uma pro-
posta de relatério a submeter a aprovagdo do Comité de Contacto dos
Presidentes das ISC da Unido Europeia.
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1.3.

1.4.

Reuniao do Grupo de Trabalho do IVA

Organizado pelo Tribunal de Contas Alemao, o Tribunal de Contas
portugués participou em Bona, nos dias 28 a 30 de Setembro, na Reu-
nido do Grupo de Trabalho do IVA.

Esta reunifio teve como objectivo proporcionar aos participantes um
conjunto de informagdes sobre a situagdo da fraude carrossel nos pai-
ses da Unido Europeia, bem como sobre as alteragdes nos sistemas e
nos procedimentos adoptados ou em fase de adopg@o pelos paises da
Europa de Leste aderentes, para fazer face a abertura das fronteiras
em 1 de Maio de 2004.

2." Reuniao dos Agentes de Ligacio

Realizou-se no Luxemburgo, nos dias 6 e 7 de Outubro, a 2.* Reunido
dos Agentes de Ligag@o dos Tribunais de Contas da Unido Europeia,
na qual o Tribunal de Contas portugués esteve representado.

Esta reunido teve como principais objectivos a anélise e discussdo dos
seguintes assuntos:

— Acompanhamento e perspectivas das actividades relativas a coo-
peragdo entre as ISC dos EM e o TCE;

— Organizagdo dos trabalhos dos Agentes de Ligacdo e do Comité de
Contacto;

— Grupo de trabalho sobre a gestdo e controlo dos fundos estruturais;

— Grupo de trabalho sobre a protec¢do dos interesses financeiros
comunitarios;

— Grupo de trabalho sobre Actividades de Auditoria;

— Troca de informagdes sobre as actividades de auditoria que inci-
dem sobre o controlo dos fundos da Unido Europelia;

— Programa Comunitario TESTA;

— Convencdo Europeia.
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1.6.

Sessdo do Tribunal de Contas Europeu para apresentagdo as

autoridades portuguesas do Relatério anual relativo ao exercicio
de 2002

No dia 28 de Novembro, uma Delegacdo do Tribunal de Contas
Europeu, chefiada pelo Membro portugués, deslocou-se a Portugal
para apresentagdo aos responsaveis da Administragdo Publica portu-

guesa, do relatério anual daquele Tribunal relativo ao exercicio de
2002.

Reuniio anual do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da
Unido Europeia e Comemoracio dos 25 Anos do Tribunal de
Contas Europeu

O Tribunal de Contas, representado pelo Vice-Presidente, em substi-
tuicdo do Presidente, participou em Praga, nos dias 9 e 10 de Dezem-
bro, na reunido anual do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC
da Unido Europeia, na qual também estiveram presentes os Presiden-
tes das ISC dos Paises Candidatos, bem como, no segundo dia, as ISC
da Bulgaria, Roménia e Turquia e representantes da IDI e da SIG-
MA/OCDE.

Esta reunido, realizada num Estado que ainda ndo ¢ membro de pleno
direito da UE, foi co-presidida pelo decano dos Presidentes das ISC
da UE — Sir John Bourn (ISC Reino Unido) — e pelo Presidente em
exercicio da ISC da Republica Checa.

Constaram da ordem de trabalho a analise das seguintes questdes:

— Aprovagéo da Ordem do Dia;

— Aprovagdo da acta da reunido de 2002;

—  Grupo de trabalho sobre a protec¢do dos interesses financeiros
comunitarios;

—  Grupo de trabalho sobre a Gestdo dos Fundos Estruturais,

— Desenvolvimento das actividades relativas a cooperagdo enire as
ISC dos Estados membros da UE e o TCE;

— CIG - Conferéncia Intergovernamental — Projecto de Constituicdo
da Unigo Europeia;

— Informacgdo sobre a organizac¢do do Tribunal de Contas Europeu
apos o alargamento;
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Informacgdo sobre a reunido dos Presidentes das ISC do Paises
candidatos a adesdo realizada em Cracovia nos dias 21 a 23 de
Maio de 2003;

Troca de informagdes sobre as actividades de auditoria que inci-
dem sobre o controlo dos fundos da Unido Europeia;

Grupo de trabalho sobre actividades de auditoria conjuntas;
Informagdo sobre as actividades de formagdo da EUROSAI e da
IDI;

Informacéo sobre a recente actividade da SIGMA/OCDE;
Informagao sobre a actividade da Comiss@o de Normas de Audito-
ria da INTOSAL

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 2.

° semestre de 2003, as seguintes acgdes:

2.1. RELACOES BILATERAIS E COOPERACAO

2.1.1.

De 1 a 4 de Julho, o Presidente do Tribunal de Contas e o
Director-Geral realizaram uma visita a ISC da Polénia (NIK),
a convite desta Instituigdo, durante a qual foram tratados
assuntos de cardcter bilateral e outros com dmbito multilateral
(aos niveis da INTOSAI, da EUROSAI e da Unido Europeia).

Cooperagiio com o Tribunal de Contas de Angola

No ambito da cooperagdo com as Instituigdes congeneres dos
Paises de lingua portuguesa, 1 Juiz Conselheiro e um Director
do Tribunal de Contas de Angola efectuaram, de 7 a 11 de
Julho, um estagio no Tribunal de Contas na area do Parecer
sobre a Conta Geral do Estado.
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Visita ao Tribunal de Contas do Senhor Subcontralor
General do Panama e Membro da Secretaria da OLA-
CEFS

Visitou o Tribunal de Contas, no dia 24 de Julho, o Senhor
Subcontralor General do Panama e Membro da Secretaria
da OLACEFS, para troca de informagdes sobre a activida-
de do nosso Tribunal, bem como sobre a questdo do paga-
mento das Quotas da OLACEFS.

Accao de Formacio ao Tribunal de Contas de Angola
no ambito do Parecer sobre a Conta Geral do Estado

Na sequéncia do pedido formulado pelo Presidente do Tri-
bunal de Contas de Angola, dois auditores chefes do Tribu-
nal de Contas deslocaram-se aquele Tribunal, de 25 a 29 de
Agosto, para ministrarem uma ac¢do de formagdo na area
do Parecer sobre a Conta Geral do Estado.

Visita ao Tribunal de Contas da Noruega

A convite da Instituicdo congénere da Noruega, o Conselheiro
Presidente do Tribunal de Contas, acompanhado do Director-
Geral, visitou, de 7 a 10 de Setembro, esta Institui¢@o, tendo
em vista, para além do conhecimento in loco da sua organiza-
¢do, funcionamento e actividade, a realizagdo de uma sessao de
trabalho sobre a auditoria dos hospitais/empresas na Noruega.

Estagio no National Audit Office (NAO) do Reino Unido, de
uma Delegag¢io do Tribunal de Contas

Uma delegagio do Tribunal de Contas, composta por um audi-
tor chefe e duas técnicas do Departamento de Auditoria IX,
efectuaram em Londres, de 15 a 19 de Setembro, no National
Audit Office, institui¢do suprema de controlo do Reino Unido,
um estagio sobre as metodologias “Value For Money”, na area
dos transportes, da satide e ao nivel do Departamento que se
ocupa do desenvolvimento geral dessas mesmas metodologias.
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Visita ao Tribunal de Contas de uma delegagio de funcio-
narios da Comissdo Parlamentar para os Assuntos Consti-
tucionais do Parlamento da Suécia

A solicitagdo da Comissdo Parlamentar para os Assuntos
Constitucionais do Parlamento da Suécia, uma Delegacdo des-
ta Comissdo visitou o Tribunal de Contas no dia 22 de Setem-
bro, para a analise de questdes relativas aos Assuntos Consti-
tucionais, nomeadamente o controlo parlamentar e constitucio-
nal, e assuntos relacionados com auditoria do estado e munici-
pal.

I Encontro dos Tribunais de Contas de Espanha e de Portu-
gal

O Tribunal de Contas portugués organizou em Lisboa, de 25 a
29 de Setembro, o I Encontro dos Tribunais de Contas de
Espanha e de Portugal.

Este Encontro inseriu-se no dmbito da estreita actividade de
cooperagdo que o Tribunal de Contas desenvolve com o seu
congénere espanhol, e contou com a discussao dos seguintes 3
temas:

Tema I — Articulagdo entre a fungdo de audito-
ria/fiscalizacdo e a func¢ao jurisdicional,

Tema ll = | Controlo de subvengées a entidades néo publi-
cas;

Tema III- Controlos horizontais, v.g. no sector da educa-
¢do.

Cooperacio entre o Tribunal Administrativo de Mo¢ambi-
que a Institui¢io Superior de Controlo da Suécia e o Tri-
bunal de Contas de Portugal

No ambito da cooperagdo existente entre o Tribunal Adminis-
trativo de Mogambique, a Institui¢do Superior de Controlo da
Suécia e o Tribunal de Contas de Portugal, realizou-se em
Maputo, Mogambique, de 29 de Setembro a 3 de Outubro, um
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2.1.10.

2.1.11.

2.1.12.

Seminario de Avaliagdo e Planeamento do Projecto PRO-
AUDIT - Capacitagéo Institucional do Tribunal Administrati-
vo de Mogambique e nos dias 6 e 7 de Outubro a 6*. Reunido
do Comité Directivo deste mesmo projecto.

Seminario Internacional sobre “Etica, Cidadania e Meio
Ambiente: O Novo Papel dos Tribunais de Contas”

Para celebrar os 35 anos do seu nascimento, o Tribunal de
Contas do Estado de Permnambuco, Brasil, realizou no Recife,
nos dias 1 a 3 de Outubro, um Seminario Internacional sobre
Etica, Cidadania e meio Ambiente: O Novo Papel dos Tribu-
nais de Contas”, no qual o Tribunal de Contas portugués parti-
cipou.

Visita ao Tribunal de Contas italiano

A convite da Corte dei Conti, o Conselheiro Presidente do Tri-
bunal de Contas, acompanhado do Director-Geral, visitou, de
23 a 27 de Outubro, esta Instituigdo, tendo em vista o conhe-
cimento da sua organizag¢do, funcionamento e actividade.

Esta visita compreendeu também uma deslocagdo a Camara
Regional de Veneto, considerada um bom exemplo da descon-
centrag@o da Corte dei Conti.

Visita ao Tribunal de Contas da Presidente do Tribunal de
Contas holandés

Uma delegagdo do Tribunal de Contas holandés, chefiada pela
sua Presidente, visitou o Tribunal de Contas portugués, nos
dias 16 e 17 de Novembro, com o objectivo de conhecer a
organizagdo, o funcionamento e a actividade do nosso Tribu-
nal.
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2.1.13. Estagio no Tribunal de Contas de Portugal de dois Analis-

tas do Tribunal de Contas da Unifo, do Brasil

Dois Analista do Tribunal de Contas da Unido, do Brasil,
efectuaram, de 24 de Novembro a 5 de Dezembro, um
estdgio no Tribunal de Contas e seus Servigos de Apoio nas
diversas areas de actividade do nosso Tribunal.

2.2. ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

2.2.1

2:2:2,

Curso de Verdo sobre O controlo das contas e da gestio
pitblica. Perspectiva Internacional

A convite da Fundacion General de la Universidad Com-
plutense, o Presidente do Tribunal de Contas participou em
San Lorenzo, Escorial, no dia 15 de Julho, no curso reali-
zado por aquela Fundag@o, subordinado ao tema O controlo
das contas e da gestdo piiblica. Perspectiva Internacional.

O Presidente do Tribunal apresentou uma comunicag¢do subor-
dinada ao tema EI control de los fondos europeos, ante la
perspectiva de la ampliacion de la Union Europea por las En-
tidades Fiscalizadoras Superiores.

Reunido do Grupo de Trabalho sobre “guidelines” para
auditoria financeira da INTOSAI

O Tribunal de Contas portugués participou em Bratislava, no
dia 3 de Setembro, na Reunido do Grupo de Trabalho sobre
“guidelines” da INTOSAI, cuja presidéncia estd a cargo da ISC
da Suécia.

Pelo Tribunal de Contas de Portugal foi prestada a informagao

de que iria deixar de participar em futuras reunides deste Gru-
po de Trabalho.
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2:2.3.

2.24.

2,2:5.

Workshop for Audit Planning & Risk Assessement

O Tribunal de Contas portugués participou nos dias 24 a 26 de
Setembro, em Antalya, Turquia, no Workshop for Audit Plan-
ning & Risk Assessement, organizado pelo SIGMA — Support
Sor Improvement in Governance and Management e pelo Tri-
bunal de Contas da Turquia.

Por parte do Tribunal de Contas foi apresentado o tema Priori-
tization, for audit planning, of the investments included un the
military programming law.

Reuniio anual da F-16 SAI Conference

Realizou-se em Bruxelas, no dia 7 de Outubro, a reunido
anual da F-16 SAI Conference — o6rgao de fiscalizagdo
composto pelas /SC dos Estados signatarios do F-16 MNFP
— Multinational Fighter Program relativo a cooperag@o na
produgdo e pds produgdo do avido de caga F-16, na qual o
Tribunal de Contas participou.

O F-16 MNFP ¢ composto por um 6rgao de direc¢ao (Stee-
ring Committee), um secretariado geral (com sede no Esta-
do Maior da Forga Aérea da Bélgica) e um 6rgdo de fisca-
lizagdo, designado F-16 SAI Conference, composto pelas
ISC dos Estados Unidos da Ameérica, Bélgica, Dinamarca,
Holanda, Noruega e Portugal.

Nesta reunido foi apreciado o relatdrio conjunto relativo
aos estudos preliminares realizados pelos servigos das ISC
participantes, tendo-se concluido pela inviabilidade da rea-
lizagdo de uma auditoria aprofundada aos custos de manu-
tengéo e operagdo dos F-16.

Reuniiio dos representantes das Instituicdes Supremas
de Controlo Financeiro dos Paises da NATO
Realizou-se em Bruxelas, no dia 10 de Outubro, com a par-

ticipagd@o do Tribunal de Contas de Portugal, a Reunido dos
representantes das Instituigdes Supremas de Controlo
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2.2.6.

2.2.7.

Financeiro dos Paises da NATO que teve por objecto a
aprecia¢do de questdes importantes para o funcionamento
do IBAN — International Board of Auditors for NATO.

51.* Reunidao do Conselho Directivo e Cerimoénia do 50.°
Aniversario da INTOSAI

O Tribunal de Contas portugués participou na 51.* Reunido do
Conselho Directivo da INTOSAI realizada em Budapeste, nos
dias 13 e 14 de Outubro, bem como na Cerimoénia Comemora-
tiva do 50.° Aniversario da INTOSAI (1953-2003), realizada
no dia 15 de Outubro.

O Tribunal de Contas ¢ membro do Conselho Directivo da
INTOSALI desde 1995 (eleito no Congresso do Cairo), tendo
sido reeleito no Congresso de Seul de 2001 para um segundo
mandato de 6 anos que termina em 2007.

Da reunido do Conselho Directivo ha a destacar a proposta de
introdugdo da lingua Portuguesa como Lingua Oficial da
INTOSALI apresentada pelos Tribunais de Contas do Brasil e
de Portugal em nome da Organizag¢do das ISC da CPLP.

XXVII Reunido do Conselho Directivo da EUROSAI

Uma Delegagdo do Tribunal de Contas portugués, chefiada
pelo Conselheiro Presidente, participou em Roma, no dia 28 de
Outubro, na XXVII Reunido do Conselho Directivo da EURO-
SAI — European Organisation of Supreme Audit Institutions
(de que o Tribunal de Contas portugués ¢ membro observador
por ineréncia, por ser membro do Conselho Directivo da
INTOSAI), tendo como principal objectivo as seguintes ques-
toes:

— Aprovagdo das actas das XXV e XXVI Reunides do Con-
selho Directivo;

— Relatério de Actividades da EUROSAI 2002/03, elaborado
pelo Secretario-Geral;

— Contas e relatério financeiro relativos a 2002;
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2.2.8.

2.2.9.

— Resultados da 2.“ Conferéncia EUROSAI-EURORAL,

— Informagdo do Tribunal de Contas alemao sobre a prepara-
¢@o do VI Congresso da EUROSAL

— III Conferéncia EUROSAI-OLACEFS;

— Relatoério do Comité de Formagdo da EUROSALI,

— Relatério do 2.° Estdgio de Formag@o organizado pela ISC
da Hungria;

— Informag&o sobre a cooperagdo EUROSAI-IDI;

— Autorizag@o para contribui¢@o financeira a IDI, no quadro
da formagao profissional,

— Informagdo da ISC dinamarquesa sobre os suportes infor-
maticos da EUROSALI,

— Informagido sobre as actividades do Grupo de Trabalho da
EUROSAI sobre auditoria ambiental,

— Informagéo sobre as actividades do Grupo de Trabalho da
EUROSAI sobre as tecnologias de informagdo;

— Proposta do Tribunal de Contas de Portugal de organizagdo
no dmbito da EUROSALI de ac¢des sobre a fungdo jurisdi-
cional das ISC;

— Proposta da ISC da Russia de elaboragio de uma publica-
¢do sobre a situagdo actual e futura das ISC membros da
EUROSAI

— Proposta da ISC da Polénia para organizar o VII Congresso
da EUROSAI em 2008.

EUROSAI — Reuniio do Grupo de Trabalho sobre tecno-
logias de informacio

O Tribunal de Contas portugués participou, nos dias 3 e 4 de
Novembro, em Varsdvia, na Reunido do Grupo de Trabalho no
ambito da EUROSAI IT Working Group, — Subgrupo?.

Reuniio do Conselho Directivo da Organizagio das Insti-
tui¢coes Supremas de Controlo da CPLP e Comemoragio dos
113 anos da criagdo do Tribunal de Contas da Uniio, do
Brasil

Uma Delegagédo do Tribunal de Contas portugués, chefiada
g p )
pelo Conselheiro Presidente, participou em Brasilia, nos

417



2.2.10.

dias 3 a 5 de Novembro, na Reunido do Conselho Directivo
da Organizagdo das Instituigées Supremas de Controlo da
CPLP e, a convite do Tribunal de Contas da Unido, nas
diversas ac¢des que aquele Tribunal promoveu no ambito
da semana comemorativa da cria¢@o dos seus 113 anos.

De salientar que no ambito das referidas comemoragdes, o
Presidente do Tribunal de Contas de Portugal foi agraciado
com o Grande Colar do Mérito do Tribunal de Contas da
Unido, ao lado de 6 outras personalidade brasileiras de
varios quadrantes, nomeadamente, o ex-Presidente do TCU
e do Supremo Tribunal Federal, a actriz Fernanda Monte-
negro e, a titulo péstumo, o empresario e jornalista Roberto
Marinho.

XIII Sessio da Assembleia Geral da OLACEFS

Realizou-se, na Cidade de Havana, nos dias 10 a 15 de
Novembro, a XIII Sessdo da Assembleia Geral da OLACEFS —
Organizagdo Latino-americana e das Caraibas de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, Grupo Regional da INTOSAI que
contou com a presenga do Tribunal de Contas, na sua qualida-
de de membro colaborador (de acordo com os novos Estatutos,
membro aderente).

Esta Assembleia-Geral contou com 3 Sessdes Plenarias Técni-
cas subordinadas aos Temas:

Tema Il — Auditoria da Divida Piiblica,

Tema II — Tecnologias de Informagdo;

Tema IIl — | O fortalecimento das Institui¢des Superiores de
Controlo.

De salientar que, como sempre acontece, o Tribunal de Contas
portugués apresentou, relativamente ao Tema I, uma contribui-
¢do escrita.
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2.2.11. 9. Reunido do Comité de Formaciao da EUROSAI

O Tribunal de Contas portugués participou em Copenhaga,
Dinamarca, nos dias 24 e 25 de Novembro, na 9.* Reunido do
Comité de Formagido da EUROSAI (ETC), o qual foi formal-
mente constituido na XXII reunido do Conselho Directivo da
EUROSALI, realizada em Madrid, no dia 16 de Fevereiro de
2000.

Nesta reunifio foram abordadas as seguintes matérias:
— Estratégia formativa da EUROSAI,

— Desenvolvimento do Plano Operacional;
— Eventos formativos da EUROSAL
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magdo : anexos / Tribunal de Contas Europeu. - Tribunal de Contas
Europeu : o que é? [folheto]. - Tribunal de Contas Europeu [bilhete
postal]. - Tribunal de Contas Europeu : organigrama. - Auditoria das
finangas da Unido Europeia / Tribunal de Contas Europeu. - Inclui
Adenda. - Auditorias do Tribunal de Contas Europeu em Portugal : 2002
/ Departamento de Auditoria II1.2, do Tribunal de Contas de Portugal

Or¢amento Comunitario / Controlo Financeiro / Fundos CE / FED /
Tribunal de Contas CE / Relatorio de Actividade / 1021 Finangas
Comunitarias

CDU 336.126.55UE

1216 DIREITO PENAL
[21590] DS V.22

BIHAIN, Luc

Comité de surveillance de I'OLAF : avis 2/2002 sur le livre vert sur la
protection pénale des intéréts financiers communautaires et la création
d'un procureur européen / Luc Bihain

In: AGON. - Liége. - N. 34 (Jan.-Mar. 2002). - p. 3-8
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Fraude / Instituicdo Comunitaria / Seguranga e Vigilancia / Controlo
Financeiro / Ministério Publico / Unido Europeia / 1216 Direito Penal

[21591] DS V.23

BRUNER, Franz-Hermann

La création d'un procureur européen dans la perspective de 'OLAF : une
valeur ajoutée dans l'espace de justice, liberté et sécurité / Franz-
Hermann Briiner

In: AGON. - Liege: Luc Bihain. - N °. 35 (Avr.- Juin 2002). - p. 9-13

Fraude / Seguranga e Vigilancia / Ministério Publico / Finangas Comu-
nitarias / Instituicdo Comunitdria / Controlo Financeiro / Unido Europeia
/1216 Direito Penal

2436 FINANCAS PUBLICAS E POLITICA ORCAMENTAL
[21117] 336.126.55 (71) CANxSta |

CANADA. Office of the Auditor General

A status report of the Auditor General of Canada to the House of Com-
mons / apres. Sheila Fraser . - Ottawa : Office of the Auditor General of
Canada, 2003. - 24 p.

ISBN 0-662-34072-8

Finangas Publicas / Controlo Financeiro / Auditoria Externa / Tribunal
de Contas / Recursos Humanos / Politica de Saiide / Economia Industrial
/ Canada / 2436 Finangas Publicas e Politica Orgamental

CDU 336.126.55(71)

[21125] PP 670

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby

Principios do contaditério e da ampla defesa : especificidades na agdo
do controle externo / Jorge Ulisses Jacoby Fernandes

In: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais / dir.
Eduardo Carone Costa. - Belo Horizonte . - ISSN 0102-1052. - A. 20,
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vol. 46, n. 1 (2003). - p. 57-69

Tribunal de Contas/Controlo Externo/Principio do Contraditério
/Principio da Ampla Defesa / 2436 Finangas Publicas e Politica Orga-
mental

[21128] PP 670

CASTRO, Flavio Régis Xavier de Moura e

O novo Tribunal de Contas : visdo sistémica das leis orgéanicas dos Tri-
bunais de Contas dos Estados e Municipios do Brasil / Flavio Régis
Xavier de Moura e Castro

In: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais / dir.
Eduardo Carone Costa. - Belo Horizonte . - ISSN 0102-1052. - A. 20,
vol. 46, n. 1 (2003). - p. 127-166

Tribunal de Contas / Lei Orgénica / Estudo Comparativo / Constitui¢éo /
Lei-Quadro / Instancia de Controlo / Brasil / 2436 Finangas Publicas ¢
Politica Orgamental

[21146] 336.126.55(481) NORxBri

NORUEGA. Office of the Auditor General

A brief summary of the activities in 2002 / Office of the Auditor Gen-
eral of Norway. - Oslo : Riksrevisjonen, [2003]. - 43 p. ; 24 cm

ISBN 82-90811-38-1

Tribunal de Contas / Controlo Financeiro / Relatorio de Actividade /
Noruega / 2436 Finangas Publicas e Politica Or¢gamental

CDU 336.126.55(481)

[21192] PP 120

PARENTE, Jodo

Parcerias em saude / Jodo Parente, Fernando Xarepe Silveiro, Paula
Louro. - Estudo n°® 13/2002-DCP

In: Revista do Tribunal de Contas. - Lisboa. - ISSN 0871 3065. - N° 38
(Jul. - Dez. 2002). - p. 43-112
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Controlo Financeiro / Tribunal de Contas / Satide / Estatuto Juridico /
Direito Comparado / Empresa Publica / Sociedade de Economia Mista /
Portugal / 2436 Finangas Publicas e Politica Or¢amental

[21214] 336.126.55(85) PERxCgr

PERU. Contraloria General de la Republica

1993-2000 : CGR : memoria de una gestion / pref. Victor Enrique Caso
Lay. - Lima : Contraloria General de la Republica, 2000. - 90 p. : il. ; 29
cm

Tribunal de Contas / Controlo Externo / Programa de Acgdo / Compe-
téncia Institucional / Relagdes Interinstitucionais / Perti / 2436 Finangas
Publicas e Politica Orgamental

[21220] 336.126.55(81) BARxSis

BARRETO, Pedro Humberto Teixeira

O sistema tribunais de contas e o principio federativo : um estudo com-
parativo entre o modelo brasileiro e o da Unido Europeia / pedro Hum-
berto Teixeira Barretto. - Salvador-BA : Fundagdo Visconde de Cairu,
Faculdade de Ciéncias Contabeis, 2003. - 353 p. : quadros ; 30 cm. -
Disserta¢@o de Mestrado em Ciéncias Contabeis da Fundagai Visconde
de Cairu, Centro de P6s Graduagéo e Pesquisa Visconde de Cairu

Tribunal de Contas / Controlo Externo / Finangas Publicas / Federalismo
/ Institui¢do Comunitéria / Estudo Comparativo / Cooperagéo Instituio-
nal / Unido Europeia / Tese / Brasil / 2436 Finangas Publicas e Politica
Or¢amental

CDU 336.126.55(81)

[21228] PP 322

ERBITI, Fermin

La comunicacién : asignatura pendiente de las instituciones de control /
Fermin Erbiti Zabalza

In: Auditoria Publica / dir. Fermin Erbiti. - Pamplona. - ISSN 1136-517
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X. -n. 30 (Jun. 2003). - p. 4-13

Tribunal de Contas / Instancia de Controlo / Gestio Publica / Controlo
de Gestdo / Difusdo da Informagdo / 2436 Finangas Publicas e Politica
Orgamental

[21233] PP 322

GONZALEZ DIAZ, Belén

La rendicion de cuentas de las universidades a los 6rganos de control
externo : su compleja normativa / Belén Gonzélez Diaz

In: Auditoria Publica / dir. Fermin Erbiti. - Pamplona. - ISSN 1136-517
X. - n. 30 (Jun. 2003). - p. 66-71

Tribunal de Contas / Universidade / Fecho de Contas / Controlo Finan-
ceiro / Controlo Or¢amental / 2436 Finangas Publicas e Politica Orga-
mental

[21236] PP 322

MANTECA VALDELANDE, Victor

La organizacion internacional de entidades fiscalizadoras superiores
(INTOSALI) / Vitor Manteca Valdelande

In: Auditoria Publica / dir. Fermin Erbiti. - Pamplona. - ISSN 1136-517
X. - n. 30 (Jun. 2003). - p. 86-94

Tribunal de Contas / Instancia de Controlo / INTOSAI / Organizagao
Internacional / 2436 Finangas Publicas e Politica Or¢amental

[21343] PP 668

COLASANTI, Ennio

The supreme audit institutions and the corruption debate / Ennio Co-
lasanti

In: Rivista della corte dei conti / dir. Mario Ristuccia. - Roma. - ISSN
0392-5358. - A. 56, n° 1 (Gen./Feb. 2003). - p. 352-372

Tribunal de Contas / Instancia de Controlo / Corrupgao / Globalizagéo /
Servigo Publico / Privatizagéo / Italia / 2436 Finangas Publicas e Politica
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: N°299 / Tribunal de Cuentas. - [Madrid] : Tribunal de Cuentas,
[1996]. - pag. var. ; 30 cm

Finangas Publicas / Or¢amento do Estado / Controlo Orgamental / Espa-
nha / 2436 Finangas Publicas e Politica Orgamental

CDU 336.126(460)

[21536] PP 637

NIZAM, Javed

Regulatory framework in Pakistan power sector : issues and solutions /
Javed Nizam

In: Performit. - Islamabad. - V. 23, n° 2 (Apr. 2003). - p. 3-11

Energia Eléctrica / Sector Terciario / Oferta Energética / Empresa Publi-
ca/ Controlo Financeiro / Paquistdo / 2436 Finangas Publicas e Politica
Org¢amental

[21537] PP 637

TARIQ, Iftikhar Hussain
Quality assurance in Pakistan Audxt Department / Iftikhar Hussain Tariq
In: Performit. - Islamabad. - Vol. 23, n°2 (Apr. 2003). - p. 13-19

Tribunal de Contas / Circulo de Qualidade / Controlo de Qualidade /
Paquistdo / 2436 Finangas Publicas e Politica Or¢amental

[21550] DM IV

ESTAGIO NO NATIONAL AUDIT OFFICE

Estagio no National Audit Office : documentagdo / comp. José Anténio
Carpinteiro, Concei¢do Botelho, Maria José Brochado. - London : NAO,
2003. - 1 Dossier (pag. var.) ; 30 cm. - O relatério realizado na NAO,
entre 15 e 19 de Setembro de 2003, encontra-se disponivel para consulta
na Intranet, na pagina da Formagao. - Este dossier inclui a documenta-
¢do anexa, a saber: Annual report of the National Audit Office: 2003. -
Demonstrating the impact of our work: identifying savings while pro-
moting beneficial change. - Focus. Is. 13 (May 2003). - Survey partner-
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ship: NAO-MORI Social Research Institute. - Value for money hand-
book: a guide for building quality into VFM examinations. - Financial
accounting update Spring 2002: amendments to the Treasury's account-
ing guides for 2001-2002. - Measuring evidence: statistical handbook
for value for money and performance audit. - Grabbing the rhino by the
horns: a new approach to the auditing system development projects in
South Africa. - Financial accounting update 2001: a survey of develop-
ments in financial reporting in 2000-2001. - Writing smart recomenda-
tions. - Taking a survey. - What are taxpayers getting for their money: a
value for money guide to examining outputs and outcomes. - Presenting
data in reports: a guide: the public face of the NAO. - Benchmarking:
how can benchmarking help in VFM examinations. - VFM methodolo-
gies database

Controlo Financeiro / Auditoria Externa / Tribunal de Contas / Estagio
de Formagao / Documentagao / Portugal / Reino Unido / 2436 Finangas
Publicas e Politica Orgamental

[21553] 336.126.55(520) JAPxBoa 2

JAPAO. Board of Audit
Board of Audit of Japan : an organization that reviews public finances :
year 2003. - Tokyo : Board of Audit, 2003. - 103 p. : quadros ; 30 cm. -
Contém ainda : Outline of audit results : Fiscal year 2001 audit report ;
The Board of Audit Law

Finangas Publicas / Controlo Financeiro / Auditoria Financeira / Tribu-
nal de Contas / Organizagao Administrativa / Competéncia Jurisdicional
/ Relatério de Actividade / Lei Orgéanica / Japao / 2436 Finangas Publi-
cas e Politica Or¢amental

CDU 336.126.55(520)

[21562] PP 322

CARRERAS PUIGDENGOLAS, Josep M.

El control externo del sector local : una asignatura pendiente / Josep M.
Carreras Puigdengolas

In: Auditoria Publica / dir. Fermin Erbiti. - Sevilla. - ISSN 1136-517X. -
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n. 31 (Out. 2003). - p. 6-17

Finangas Locais / Administragdo Local / Controlo de Gestdo / Auditoria
Externa / Espanha / 2436 Finangas Publicas e Politica Orgamental

[21564] PP 322

MINGUILLON ROY, Antonio

Consideraciones sobre los incumplimientos de la normativa e irregulari-
dades en las fiscalizaciones realizadas por los OCEX / Antonio Minguil-
16n Roy

In: Auditoria Publica / dir. Fermin Erbiti. - Sevilla. - ISSN 1136-517X. -
n. 31 (Out. 2003). - p. 18-25

Tribunal de Contas / Instancia de Controlo / Auditoria Financeira /
Legalidade / Primado do Direito / Direito Nacional / Espanha / 2436
Finangas Publicas e Politica Or¢amental

[21569] PP 322

ARRATIBEL ARRONDO, José Antonio

Caracteristicas de la modalidad de control interventor econémico nor-
mativo en el sector ptiblico vasco / José Antonio Arratibel Arrondo

In: Auditoria Publica / dir. Fermin Erbiti. - Sevilla. - ISSN 1136-517X. -
n. 31 (Out. 2003). - p. 50-59

Finangas Publicas / Controlo Orgamental / Execugdo do Or¢amento /
Espanha / Pais Basco / 2436 Finangas Publicas e Politica Orgamental

[21597] 336.126 (460) ESPxInf 2

ESPANHA. Tribunal de Cuentas

Informe anual sobre la gestion del sector publico estatal en 1994 : N°
316 : Volume I/ Tribunal de Cuentas. - [Madrid : TC, 1997]. - 729, [ca.
200] p.; 30 cm

Finangas Publicas / Controlo Orgamental / Orgamento do Estado / Con-

trolo Parlamentar / Empresa Publica / Seguranga Social / Espanha / 2436
Finangas Publicas e Politica Orgamental
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[21626] 336.126.5 Sem-F

LOPEZ-QUINONES MAIJAN, Luis

La regulacion y fiscalizacion de la actividad contratual del sector publi-
co empresarial : documentacion complementaria / Luis Lopez-Quifiones
Majan

In: Seminario sobre la Fiscalizacién de la Contratacién Administrativa
del Sector Publico. - Madrid, 1999. - Anexo 7

Finangas Publicas / Empresa Publica / Contrato Publico / Contrato de
Direito Administrativo / Controlo Administrativo / Tribunal de Contas /
Regulamento / Espanha / 2436 Finangas Publicas e Politica Orgamental

[21629] 336.126.55(931) NZAOxIng

NOVA ZELANDIA. Audit Office. Controller and Auditor-General
Inquiry into public funding organisations associated with Donna Awate-
re Huata MP / Controller and Auditor General. - Wellington : Audit
Office, 2003.- 152 p.; 30 cm

ISBN 0-478-18111-6

Finangas Publicas / Auditoria / Controlo Financeiro / Despesa nio
Orgamentada / Nova Zelandia / 2436 Finangas Publicas e Politica
Orgamental

2441 ORCAMENTO
[21218] 336.126.55(469) PAR

PARENTE, Jodo

Parcerias em saude / Jodo Parente, Fernando Silveiro, Paula Louro. -
Lisboa : Tribunal de Contas, 2002. - P. 47-112 ; 20 cm. - Estudo n.°

13/2002-DCP. - Sep. da Rev. do Tribunal de Contas n° 38 (Jul.-Dez.
2002) )

Controlo Financeiro / Tribunal de Contas / Satude / Politica de Satade /

Estabelecimento Hospitalar / Estatuto Juridico / Direito Comparado /
Servigo Publico / Economia Mista / Portugal / 2441 Orgamento
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CDU 336.126.55(469)

[21270] BR-133

CLINCHAMPS, Nicolas

Le contréle financier et la LOLF du ler aott 2001 : vers un désengage-
ment progressif / Nicolas Clinchamps

In: Revue frangaise de finances publiques. - Paris. - ISSN 0294-0833. -
n. 82 (Juin 2003). - p. 73-96

Finangas Publicas / Lei das Finangas / Controlo Financeiro / Revisdo da
Lei / Despesas Publicas / Gestdao Publica / Franga / 2441 Orgamento

[21273] PP 133

CHEVALIER, Caroline Laly

Le pouvoir d'amendement des parlementaires en matiére financicre au
regard de la loi organique du ler aoGt 2001 relative aux lois de finances
/ Caroline Laly Chevalier

In: Revue francgaise de finances publiques. - Paris. - ISSN 0294-0833. -
n. 82 (Juin 2003). - p. 115-132

Finangas Publicas / Controlo Financeiro / Politica Orgamental / Regu-
lamentacdo Financeira / Votag@o Parlamentar / Franga / 2441 Orgamen-
to

[21395] PP 776

GARCES SANAGUSTIN, Mario
Las leyes de estabilidad presupuestaria : objectivos y rasgos fundamen-
tales / Mario Garcés Sanagustin. - Bibliografia

In: Revista espaiiola de control externo. - Madrid. - vol. 5, n° 13 (Jan.
2003). - p. 33-48

Politica Orgamental / Estabilizador Or¢amental / Equilibrio Orgamental
/ Norma Europeia / Responsabilidade Administrativa / Autonomia
Financeira / Controlo de Constitucionalidade / 2441 Orgamento
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[21556] 336.12 PORXEng-F

PORTUGAL. Leis, decretos, etc.

Enquadramento do orcamento do Estado : legislagdo anotada /
anot.Nuno Ivo Gongalves. - Lisboa : [s.n.], 1984. - 125 p. ; 30 cm. -
Verséo provisoria

Orgamento do Estado / Controlo de Constitucionalidade / Planeamento
Nacional / Execugdo do Orgamento / Finangas Publicas / Legislagdo /
Portugal / 2441 Orgamento

CDU 336.12

4026 GESTAO CONTABILISTICA
[21147] 657.6 COSxMod

COSSERAT, Graham W.

Modern auditing / Graham W. Cosserat. - Reprinted. - Chichester :
Wiley, 2002. - VIII, 693 p. : quadros ; 25 cm. - Modern auditing has
been written for introductory courses in auditing at undergraduate, gra-

duate and professional levels
ISBN 0-471-81058-4

Aud. Financeira / Controlo Interno / Auditor / Risco / Aud. Informética /
Verificagdo de Contas / Analise de Balangos / Existéncias / Volume de
Negocios / Custo de Investimento / 4026 Gestao Contabilistica

CDU 657.6

[21372] CF591-V

CURSO DE INTRODUCAO AO CONTROLO FINANCEIRO

Curso de introdugéo ao controlo financeiro. - Lisboa : Tribunal de Con-
tas, 2003. - 4 Doss. f. soltas (pag. var) ; 30 cm. - Acgdo de formagdo
para quadros técnicos do Tribunal de Contas, Julho 2003. - Médulo I: A
gestdo publica e o sistema de controlo financeiro / Pessoa de Amorim...
[et al.]. - Médulo II: A gestdo publica : principios, regras e responsabili-
dades / Manuel Barros... [et al.]. - Mddulo III: A contabilidade nos
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regimes de caixa e de acréscimo / Jodo Baptista da Costa Carvalho... [et
al.] . - Médulo IV: Tipos e produtos de controlo, normas e procedimen-
tos de auditoria / Meldao Martins... [et al.]. - Modulo V: Etica, deontolo-
gia e a atitude profissional do auditor / Teresa Dinis, Anténio Silva,
Correia de Oliveira . - 1* ¢ 2" eds.

Auditoria / Controlo de Gestdo / Execug¢do do Or¢amento / Formagdo
em Servigo / Controlo Financeiro / Contabilidade / Gestdo Publica /
Formagao Profissional / Guia de Informag&o / Portugal / 4026 Gestdo
Contabilistica

[21373] CF631

CURSO DE INTRODUCAO AO CONTROLO FINANCEIRO

Curso de introdugo ao controlo financeiro. - 2* ed. - Lisboa : Tribunal
de Contas, 2003. - 1 Doss. f. soltas (pag. var) ; 30 cm. - Acgdo de for-
magdo para quadros técnicos do Tribunal de Contas, Julho 2003. -
Moddulo I: A gestédo publica e o sistema de controlo financeiro / Pessoa
de Amorim... [et al.]

Auditoria / Controlo de Gestdo / Execug¢do do Orgamento / Formagéo
em Servigo / Controlo Financeiro / Contabilidade / Gestdo Publica /
Formagao Profissional / Guia de Informagao / Portugal / 4026 Gestdo
Contabilistica
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MFN:21562

CONTROLO DE QUALIDADE
MFN:21537
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CONTROLO EXTERNO
MFN:21125, MFN:21214, MFN:21220, MFN:21413, MFN:21453

CONTROLO FINANCEIRO

MFN:21117, MFN:21146, MFN:21192, MFN:21218, MFN:21233,
MFN:21234, MFN:21262, MFN:21269, MFN:21270, MFN:21273,
MFN:21372, MFN:21373, MFN:21432, MFN:21448, MFN:21452,
MFN:21453, MFN:21454, MFN:21536, MFN:21548, MFN:21550,
MEFN:21553, MFN:21590, MFN:21591, MFN:21604, MFN:21621,
MFN:21629

CONTROLO INTERNO
MFN:21147

CONTROLO ORCAMENTAL
MFN:21233, MFN:21448, MFN:21452, MFN:21484, MFN:21569,
MFN:21597

CONTROLO PARLAMENTAR
MFN:21597

COOPERACAO INSTITUCIONAL
MFN:21220

CORRUPCAO
MFN:21343

CUSTO DE INVESTIMENTO
MFN:21147
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DESCENTRALIZACAO
MFN:21262

DESPESA NAO ORCAMENTADA
MFN:21629

DESPESAS PUBLICAS
MFN:21270

DIFUSAO DA INFORMACAO
MFN:21228

DIREITO COMPARADO
MFN:21192, MFN:21218

DIREITO NACIONAL
MFN:21564

DOCUMENTACAO
MFN:21550, MFN:21621

ECONOMIA INDUSTRIAL
MFN:21117

ECONOMIA MISTA
MFN:21218

ECONOMIA PUBLICA
MFN:21454
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EMPRESA PUBLICA

MFN:21428, MFN:21192, MFN:21428, MFN:21536, MFN:21597,
MFN:21626

ENERGIA ELECTRICA
MFN:21536

EQUILIBRIO ORCAMENTAL
MFN:21395

ESPANHA

MFN:21448, MFN:21234, MFN:21452, MFN:21453, MFN:21454,
MFN:21484, MFN:21562, MFN:21564, MFN:21569, MFN:21597,
MFN:21604, MFN:21621, MFN:21622, MFN:21624, MFN:21625,
MFN:21626

ESTABELECIMENTO HOSPITALAR
MFN:21218

ESTABILIZADOR ORCAMENTAL
MFN:21395

ESTAGIO DE FORMACAO
MFN:21550

ESTATUTO JURIDICO
MFN:21192, MFN:21218

ESTUDO COMPARATIVO
MFN:21128, MFN:21220
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EXECUCAO DO ORCAMENTO
MFN:21262, MEN:21372, MFN:21373, MFN:21556, MEN:21569

EXISTENCIAS
MFN:21147

FECHO DE CONTAS
MFN:21233

FED
MFN:21548

FEDERALISMO
MFN:21220

FINANCAS COMUNITARIAS
MFN:21591

FINANCAS LOCAIS
MFN:21562

FINANCAS PUBLICAS

MFN:21117, MFN:21220, MFN:21270, MFN:21273, MFN:21413,
MFN:21484, MFN:21553, MFN:21556, MFN:21569, MFN:21597,
MFN:21604, MFN:21622, MFN:21624, MFN:21625, MFN:21626,
MFN:21629

FINANCIAMENTO PUBLICO
MFN:21604
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FISCALIDADE
MFN:21413

FORMACAO EM SERVICO
MFN:21372, MFN:21373, MFN:21621

FORMACAO PROFISSIONAL
MFN:21372, MFN:21373

FORMALIDADE ADMINISTRATIVA
MFN:21622

FRANCA
MFN:21262, MFN:21269, MFN:21270, MFN:21273

FRAUDE
MFN:21590, MFN:21591

FUNDOS CE
MFN:21548

GARANTIA
MFN:21622

GESTAO FINANCEIRA
MFN:21428, MFN:21452

GESTAO PUBLICA

MFN:21228, MFN:21262, MFN:21269, MFN:21270, MFN:21372,
MFN:21373
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GLOBALIZACAO
MFN:21343

GUIA DE INFORMACAO
MFN:21372, MFN:21373, MFN:21432

INSTANCIA DE CONTROLO
MFN:21128, MFN:21228, MFN:21236, MFN:21343, MFN:21413,
MFN:21428, MFN:21454, MFN:21564, MFN:21624, MFN:21625

INSTITUICAO COMUNITARIA
MFN:21220, MFN:21590, MFN:21591

INTOSAI
MFN:21236

INVESTIGACAO E DESENVOLVIMENTO
MFN:21452

ITALIA
MFN:21343

JAPAO
MFN:21553

LEGALIDADE
MFN:21564

LEGISLACAO
MFN:21556
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LEI DAS FINANCAS
MFN:21269, MFN:21270

LEI ORGANICA
MFN:21128, MFN:21553

LEI-QUADRO
MFN:21128

MINISTERIO PUBLICO
MFN:21590, MFN:21591

MODERNIZACAO ADMINISTRATIVA

MFN:21269

NORMA EUROPEIA
MFN:21395

NORUEGA
MFN:21146

NOVA ZELANDIA
MFN:21629

OFERTA ENERGETICA
MFN:21536

ORCAMENTO
MFN:21452
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ORCAMENTO COMUNITARIO
MFN:21548

ORCAMENTO DO ESTADO
MFN:21484, MFN:21556, MFN:21597

ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA
MFN:21553

ORGANIZACAO INTERNACIONAL
MFN:21236

PAIS BASCO
MFN:21569

PAQUISTAO
MFN:21536, MFN:21537

PERU
MFN:21214

PLANEAMENTO NACIONAL
MFN:21556

POLITICA DE SAUDE
MFN:21117, MFN:21218

POLITICA ORCAMENTAL
MFN:21273, MFN:21395
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PORTUGAL

MFN:21192, MFN:21218, MFN:21372, MFN:21373, MFN:21550,
MFN:21556

PRIMADO DO DIREITO
MFN:21564

PRINCIiPIO DA AMPLA DEFESA
MFN:21125

PRINCIPIO DO CONTRADITORIO
MFN:21125

PRIVATIZACAO
MFN:21343

PROGRAMA DE ACCAO
MFN:21214

RECURSOS HUMANOS
MFN:21117

REFORMA ADMINISTRATIVA
MFN:21454

REGULAMENTACAO FINANCEIRA
MFN:21273

REGULAMENTO
MFN:21626
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REINO UNIDO
MFN:21550

RELAGOES INTERINSTITUCIONAIS
MFN:21214

RELATORIO DE ACTIVIDADE
MFN:21146, MFN:21548, MFN:21553

RESERVA ORCAMENTAL
MFN:21454

RESERVAS
MEFN:21454

RESPONSABILIDADE
MFN:21269

RESPONSABILIDADE ADMINISTRATIVA
MFN:21395, MFN:21413

REVISAO DA LEI
MFN:21270

RISCO
MFN:21147

SAUDE
MFN:21192, MFN:21218
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SECTOR TERCIARIO
MFN:21536

SEGURANCA E VIGILANCIA
MFN:21590, MFN:21591

SEGURANCA SOCIAL
MFN:21597

SERVICO PUBLICO
MFN:21218, MFN:21343, MFN:21428

SISTEMA INFORMATICO
MFN:21625

SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA
MFN:21192

TECNICA DE GESTAOQ
MFN:21454

TERMINOLOGIA
MFN:21448

TESE
MFN:21220

TRIBUNAL DE CONTAS

MFN:21117, MEN:21125, MFN:21128, MFN:21146, MFN:21192,
MFN:21214, MFN:21218, MFN:21220, MFN:21228, MFN:21233,
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MFN:21236, MFN:21343, MEN:21413, MFN:21428, MFN:21448,
MFN:21453, MFN:21537, MFN:21550, MFN:21553, MFN:21564,
MFN:21621, MFN:21626

TRIBUNAL DE CONTAS CE
MFN:21548

UNIAO EUROPEIA
MFN:21220, MFN:21590, MEN:21591

UNIVERSIDADE
MFN:21233, MFN:21452, MFN:21453

VERIFICACAO DE CONTAS
MFN:21147

VOLUME DE NEGOCIOS
MFN:21147

VOTACAO PARLAMENTAR
MFN:21273
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