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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas insere-se numa linha de continuidade de diver-
sas institui¢des do Estado que, desde os anos finais do Século XIII em que
se situara a sua criagdo, prosseguiram, com estatutos naturalmente diferen-
tes, uma fungao central de fiscalizagdo financeira.

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

Ora, bom exemplo de bens alheios sdo os bens publicos que, por se-
rem da comunidade (ou de institui¢Ges nascidas da sua auto-organizag@o)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respectiva gestéo.

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

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

Tal jurisdicdo ¢ exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constitui¢do democratica de
1976, sobretudo a partir da Revisao de 1989, como um Tribunal integrado
no aparelho judiciario e vem progressivamente a afirmar-se como Orgao
supremo de controlo financeiro do Estado de Direito democratico®.

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

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

I P W a % & . .
™ Mais informag@o institucional sobre o Tribunal de Contas e a sua actividade pode ser obtida
através do website www.tcontas.pt
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com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacdo da actividade do Tribunal mediante a publicagdo de jurispru-
déncia, estudos, pareceres, relatorios de auditoria e outros documentos
sobre matérias conexas com as suas atribui¢des.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de cardcter
normativo (estribado no artigo 2° do Decreto-Lei n° 290/82, de 26 de Julho)
da competéncia do Presidente do Tribunal de Contas, que ¢, também, por
ineréncia, seu Director —, o qual, desde Dezembro de 1988, tem vindo,
sucessivamente, a adaptar-se as exigéncias dos seus leitores, como € a sua
mais recente versdo, adoptada pelo Despacho presidencial n® 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 secg¢des:

— Doutrina

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

— Acdérdios e sentengas (seleccionados para publica¢do na integra)

A — Do Plenario Geral
B— Da 1? Secgido (Controlo Prévio)
C—  Da 3" Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Cronica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)

A — Do Plenario Geral
B—  Da I” Secgdo (Controlo Prévio)
C— Da 3* Secgdo (Efectivagdo de responsabilidades financeiras)

— Relatérios de Auditoria: Conclusées e Recomendacées
— Da 1* Secgdo (Controlo concomitante)
— Da 2" Secgdo (Controlo sucessivo)

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

— Pareceres da Procuradoria Geral da Repiiblica 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 introdug¢do 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 unificagdo das fontes normativas sobre uma mesma
matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteragGes 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 recomendagdes de relatdrios de auditoria, estudos, pareceres, infor-
magdes ¢ documentos sobre matérias inseridas no dmbito das suas atribui-
¢oes.

Artigo 2°
(Propriedade e administracgio)

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

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

2. Compete ao Director da Revista:

a) Definir a linha de orientag@o da Revista;

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

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

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

e) Decidir que publicacdes 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 Redacgdo 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 organizaco 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 sio, respectivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tri-
bunal de Contas.

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

Salvo determinag@o em contrario do seu Director, a estrutura da Revista ¢
composta pelas seguintes Secgdes:

I — Estatuto Editorial
II — Doutrina
III — Documentos

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

IV — Acérdaios e sentencas (seleccionados para publicagdo na integra)
A — Do Plenario Geral

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

V — Croénica da Jurisprudéncia (Sumarios seleccionados)
A — Do Plenario Geral

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

VI — Relatorios de Auditoria: Conclusdes e Recomendacoes
— Da 1” Sec¢ao (Controlo concomitante)
— Da 2" Secgao (Controlo sucessivo)
VII — Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevincia para a
actividade do Tribunal de Contas
VIII — Pareceres da Procuradoria Geral da Reptiblica com relevin-
cia para a actividade do Tribunal de Contas
IX — Arquivo histérico
X — Noticias
XI — Recensio bibliografica
XII — Informacio bibliografica

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

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

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

b) As versdes electronicas de todos os relatorios de auditoria, logo
apos a notificagdes dos mesmos aos respectivos destinatarios, salvo
deliberacdo contraria a respectiva publicagio.

Artigo 7°
(Periodicidade)
Em regra, a Revista do Tribunal de Contas é 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. E revogado o Despacho DP n° 72/98, de 23 de Julho.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

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

O Conselheiro Presidente

Alfredo José de Sousa
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O Tribunal de Contas — natureza e vertentes de actuacéio

O Tribunal de Contas é, segundo a Constituigdo da Republica (art®
214°), o 6rgao supremo de controlo da actividade financeira publica, com-
petindo-lhe, nos termos da lei — art® 1° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto —
fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e das despesas publicas,
apreciar a boa gestdo financeira e efectivar responsabilidades por infrac-
¢des financeiras.

Na parte que importa para a nossa tematica de hoje, o controlo finan-
ceiro que ao Tribunal de Contas cabe exercer desenvolve-se através, desig-
nadamente, das seguintes vertentes fundamentais:

a)

b)

d)

a fiscalizagdo da execucdio orgamental, para o que pode solicitar a
quaisquer entidades, publicas ou privadas, as informagdes necessa-
rias (n° 1 do art® 36° da referida Lei n® 98/97);

a emissao de pareceres sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a
da seguranca social, e sobre as Contas das Regides Auténomas,
apreciando a respectiva actividade financeira no ano em causa, nos
dominios das receitas, das despesas, da tesouraria, do recurso ao
crédito publico e do patriménio (n° 1 do art® 41° da mesma Lei n°
98/97);

a verificagdo das contas das entidades sujeitas a prestagdo de con-
tas ao Tribunal, que pode ser feita através de verificagdo interna ou
de verificacdo externa, sendo esta realizada através de auditorias
financeiras, onde se aprecia a legalidade e regularidade das opera-
¢oes realizadas, a fiabilidade dos sistemas de controlo interno e se
as contas, além de estarem de acordo com as regras contabilisticas
fixadas, traduzem com fidelidade as receitas e despesas da entida-
de e a sua situag@o financeira e patrimonial (art™ 53° e 54° da Lei
n° 98/97);

a realizagéio de outras auditorias, de entre as quais avultam as cha-
madas auditorias de gestdo (também designadas “operacionais ou
de resultados”), que tém em vista a formulagdo de um juizo sobre a
gestdo da entidade, apreciando a economia, eficacia e eficiéncia da
mesma, e onde também se podem integrar auditorias a sistemas de
informacéo, para avaliar se os mesmos correspondem aos objecti-
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vos que lhes estdo cometidos e se o seu funcionamento obedece
aos critérios de boa gestio dos dinheiros publicos envolvidos nos
mesmos (art® 55° da citada Lei n® 98/97).

Em qualquer destas vertentes, em maior ou menor medida, estd em
causa a analise de sistemas de informagdo, considerados em si mesmo ou
nos seus produtos ou resultados, pelo que a actividade do Tribunal € em
grande parte condicionada por esses sistemas e esta direccionada para eles.

Por outro lado, a evolugdo dos proprios sistemas de informagdo coloca
novos desafios a actividade do Tribunal, quer quanto & sua organizagéo
interna e relagdes com as entidades sujeitas aos seus poderes de controlo
quer quanto ao uso de ferramentas informaticas nas auditorias, que consti-
tuem uma nova forma de encarar os métodos e técnicas de auditoria.

Passemos agora a apresentacdo, por cada uma das vertentes de actua-
¢8o do Tribunal acima enunciadas, das oportunidades, problemas e desafios
que a evolugdo dos sistemas de informagdo coloca, servindo-nos, sempre
que for caso disso, da propria experiéncia recente do Tribunal neste domi-
nio.

O controlo da execug¢do or¢camental

A func¢do de controlo da execugdo orgamental assume, no actual con-
texto econdmico e financeiro, uma importancia acrescida no quadro da
verificagdo da legalidade e da regularidade financeira das receitas e das
despesas publicas, bem como da aprecia¢do da boa gestdo dos dinheiros e
outros activos publicos e da divida publica. Esta exigéncia é reforcada pela
necessidade do cumprimento de critérios de convergéncia e de estabilidade
impostos pela Unido Europeia, para os quais importa o cumprimento dos
objectivos e a observagdo das medidas de estabilidade orgamental, inseri-
das na lei do Orgamento, por parte de todos os organismos do sector publi-
co administrativo [cf. art® 90° da Lei de Enquadramento Orgamental (LEO)
- Lein.°91/2001, de 20 de Agosto].

A execuc¢do do Orgamento do Estado é objecto de controlo administra-
tivo, jurisdicional e politico, podendo efectuar-se prévia, concomitante e
sucessivamente a realizagdo das operagdes de execugdo orgamental (n®*2 e
3 do art® 58° da LEO).
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Uma primeira exigéncia para que o Tribunal de Contas possa desem-
penhar as suas fungdes de acompanhamento e controlo da execugdo orga-
mental € o ter acesso, on-line e em tempo real, a estes sistemas. Ora, isso,
por dificuldades varias, s6 acontece actualmente em relagdo ao SIF da
Seguranga Social, ligagdo que estd inclusivamente formalizada em protoco-
lo celebrado para o efeito. Em relagdo ao acesso aos outros sistemas acima
referidos nfio existe acesso directo as correspondentes bases de dados,
sendo a informacgao remetida mensalmente ao Tribunal pela Direcgdo Geral
do Orgamento'.

Relativamente ao Sistema Central de Receitas (SCR), acresce que os
dados remetidos ao Tribunal de Contas ndo oferecem a confianga necessa-
ria por se verificar ndo serem consistentes nem garantirem a integridade da
base de dados (BD) subjacente ao SCR, a qual ¢ alimentada pelas 4 bases
de dados locais das Direc¢des-Gerais citadas. E, isto, porque as entidades
detentoras daquelas BDs locais ndo tém cumprido as recomendagdes da
DGO, designadamente quanto ao cumprimento de prazos e do dia de cur-
off determinado para todas. Verifica-se, além disso, que nfo se encontra-
vam, pelo menos até data recente, concretizados alguns dos requisitos defi-
nidos no novo regime de contabilizagio das receitas do Estado (Decreto-
Lei n° 301/99, de 5 de Agosto e Portaria n° 1122/2000, de 28 de Julho)
designadamente no tocante a integracdo de sistemas e garantia da qualida-
de, fiabilidade e seguranga da informagdo, o que é bem demonstrado pelo
fomecz:imento paralelo de muita informagdo sobre a receita em suporte
papel”.

No tocante ao SIF da Seguranga Social, apesar das inegéaveis potencia-
lidades que o novo sistema comporta, sdo varios os problemas que conti-
nuam a colocar-se quanto a sua utilizagdo como suporte de acgdes de
acompanhamento da execugdo orgamental. Assim, os mapas de receita e
despesa, por classificagdo econdmica, nio sdo obtidos directamente a partir
do SIF, sendo antes fornecidos em suporte papel ao Tribunal de Contas, o
que é potenciador de erros e omissdes com reflexos na fiabilidade dos

No tocante a divida publica directa, a andlise baseia-se em informagdes prestadas ao Tribu-
nal pelo Instituto de Gestdo do Crédito Publico, que também esta obrigado a prestar men-
salmente informagdes ao Tribunal nos termos das Instrugdes (em vias de revisdo), aprova-
das pela Resolugdo n® 6/TC-1/90, publicada no Didrio da Republica, I série, de 13 de
Novembro de 1990 e republicadas no suplemento ao Didrio da Republica, II série, de 29 de
Novembro de 1990.

Sobre este assunto veja-se TRIBUNAL DE CONTAS, Parecer sobre a Conta Geral do
Estado de 2003, vol. 11, ponto 2.2., in Didrio da Republica, II série, n® 28 supl., de 5 de
Fevereiro de 2005, pags. 51 e segs.
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elementos fornecidos. Estas insuficiéncias tém a sua origem em varias
causas. Por um lado, ao nivel micro, as institui¢des da seguranga social ndo
vém realizando, até agora, atempadamente, todas as transacgdes orgamen-
tais/financeiras necessarias a uma visdo completa e integrada de toda a
informagéo, ndo estando, por isso, garantida a fiabilidade dos mapas conta-
bilisticos gerais extraidos directamente do sistema. Além disso, ndo existe
uma pratica comum e uniforme de abertura e fecho mensal de contas em
todas as instituigdes, podendo deste facto resultar que a informagio de base
para o controlo orgamental se reporta, afinal, a periodos diferentes. Por
outro lado, ao nivel macro, s6 recentemente entrou em funcionamento o
modulo de consolidagdo do SIF, processo ja de si problematico pelas ques-
tdes que subsistem ao nivel dos proprios procedimentos de consolidagao,
que ainda ndo foram objecto da regulamentagio necessaria.’

Pareceres sobre a Conta Geral do Estado

Uma das principais competéncias do Tribunal de Contas decorre
directamente da Constituigdo da Republica — a de dar parecer sobre a Conta
Geral do Estado, incluindo a da seguranga social (art® 107° da Constitui-

¢d0).

Actualmente, o Governo apresenta & Assembleia da Republica essa
Conta até 30 de Junho do ano seguinte aquele a que a mesma respeita (n° 1
do art® 73° da Lei n° 91/2001, de 20 de Agosto), o que representa um encur-
tamento de 6 meses relativamente ao prazo que vigorou anteriormente. Até
31 de Dezembro do mesmo ano a Assembleia da Republica devera apreciar
e aprovar (ou ndo aprovar) essa Conta, precedendo parecer do Tribunal de
Contas (n° 2 do referido art® 73°).

De acordo com a lei orgénica do Tribunal (art® 41° da Lei n° 98/97, de
26 de Agosto), este aprecia, no mencionado parecer, “a actividade financei-

3 Sobre o SIF da Seguranga Social vejam-se os seguintes relatorios do Tribunal: Relatorio n®

12/2003-2* Sec¢do: “Auditoria ao Sistema De Controlo Interno da Execugdo do Or¢amento
da Seguranga Social”', Relatério n® 42/2004-2" Secgdo: “Auditoria as Operagdes de Conso-
lidagdo da Conta da Seguranga Social/2003 ", Relatorio n® 5 /2005-2" Secgdo: “Auditoria
Integrada ao Instituto de Informadtica e Estatistica da Solidariedade/IIES) ", Relatorio n°
1/2004: “dcompanhamento da Execugdo do Orgamento da Seguranga Social (1° semestre
de 2004) e Relatério n°® 1/2005: “Acompanhamento da Execugdo do Or¢amento da Segu-
ranc¢a Social (Janeiro a Setembro de 2004), disponiveis em http://www.tcontas.pt/pt/actos.
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ra do Estado no ano a que a Conta se reporta, nos dominios das receitas,
das despesas, da tesouraria, do recurso ao crédito publico e do patriménio”,
emitindo um “juizo sobre as operagdes examinadas, podendo pronunciar-se
sobre a economia, a eficiéncia e a eficicia da gestdo e, bem assim, sobre a
fiabilidade dos respectivos sistemas de controlo interno” e formular
recomendagdes “a Assembleia da Republica ou ao Governo, em ordem a
ser supridas as deficiéncias de gestdo orgamental, tesouraria, divida publica
e patrimonio, bem como de organizagéo e funcionamento dos servigos”.

O Tribunal nos pareceres que tem emitido tem suscitado vérias
reservas decorrentes da falta de fiabilidade e tempestividade da informagéo
que lhe € fornecida, as quais resultam, em grande medida, dos problemas
atras referidos no tocante ao acompanhamento da execug@o orcamental. Em
particular, quanto a Seguranga Social, a implementagdo do novo sistema de
informagdo financeira em 2002 teve graves consequéncias ao nivel da
dessa informagio, implicando que desde esse ano as contas de Seguranga
Social estejam assumidas como provisdrias, situagdo que ainda se mantém.
Tal facto determinou mesmo que, relativamente a 2003, o Tribunal se tenha
declarado impedido de emitir qualquer parecer sobre as mesmas enquanto
que os correspondentes valores definitivos ndo lhe sejam apresentados.

No tocante ao patrimonio, compete ao Tribunal “apreciar o inventario
e o balango do patriménio do Estado” [alinea c) do n° 1 do art® 41° da Lei
n° 98/97, de 26 de Agosto], mas, como € sabido, tal base de dados geral
continua a ndo existir, com as consequéncias inerentes ao nivel da gestdo
publica. O Tribunal tem, por isso, limitado a sua analise ao chamado
patrimonio financeiro e mesmo aqui com base num sistema de informagéo
proprio, criado com apoio em elementos que as entidades publicas tém
estado obrigadas a fornecer-lhe, até 30 de Junho de cada ano, em suporte
papel ou em suporte informatico®.

Verifica-se, assim, que existe ainda um caminho a percorrer, em
algumas areas mais longo do que noutras, no sentido de implementar um
controlo das contas publicas de acordo com as praticas internacionais mais
avangadas, designadamente em termos de contribuir para a transparéncia da
gestdo publica e para a criagéo de uma cultura de responsabilidade a todos

* cf. Instrucdes n° 2/2000 - 2* Seccdo: “Instrucdes relativas & recolha sistemdtica de

informagdo sobre os elementos constitutivos do patriménio financeiro publico”,
disponiveis em http://www.tcontas.pt/pt/actos/instrucoes/2000/i02-2000.shtm.
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¢do do controlo interno e os procedimentos e técnicas a usar nas varias
fases da auditoria.

Assim, um sistema informatizado introduz factores positivos em ter-
mos de avaliagdo de controlo interno mas também comporta riscos acresci-
dos que tém de ser considerados. E que, por exemplo, se a consisténcia no
processamento da informagio esta ai, por natureza, garantida, o que € posi-
tivo, havendo um erro de processamento com origem num erro de progra-
magdo haverd necessariamente erro em todas as transacg¢des similares. O
mesmo se verifica noutro tipo de erros — por exemplo de introdug@o de
dados — que podem ser comunicados em cadeia, conduzindo a um efeito
cumulativo. Isto significa que o proprio sistema deve estar preparado para
reflectir internamente alguns principios de controlo interno que existem
para impedir a existéncia de erros e irregularidades. Outro factor de risco
tem que ver com os procedimentos de seguranga que, por exemplo, evitem
alteracdes de dados sem evidéncia visivel. Finalmente, em relagéo a proce-
dimentos de despesa e de pagamento constantes de rotinas informaticas a
responsabilidade financeira pelos mesmos tera de ser definida e apurada em
novos moldes.

Por outro lado, numa auditoria financeira em ambiente informatico
continua a ser necessario recorrer a testes de conformidade, substantivos e
analiticos que permitam formular um juizo sobre as operagdes examinadas
e sobre a fiabilidade das contas. A realizagdo desses testes de forma manual
é, nesse ambiente, muito dificil ou, ndo raras vezes, mesmo impossivel, por
falta dos documentos tradicionais de suporte ou ainda devido a auséncia
visivel dos movimentos automaticos processados. Neste contexto, torna-se
necessario verificar os controlos de validagdo da entrada de dados e proce-
der a testes de dados para avaliar a integridade e autenticidade dos dados
bem como a exactiddo do seu processamento’.

O que se acaba de referir implica a adopg@o nas auditorias das chama-
das “Técnicas de Auditoria Assistidas por Computador” (TAAC). De entre
estas estd muito generalizado nas institui¢des superiores de controlo o uso
do IDEA (Interactive Data Extraction and Analysis), como ferramenta de
extrac¢do e analise de dados, que também ¢ cada vez mais utilizado nas
auditorias do Tribunal de Contas. Em relagdo a universos com elevada
quantidade de dados e para analises mis detalhadas, com combinagdes de

7 Para maiores desenvolvimentos veja-se, no ambito do TRIBUNAL DE CONTAS, Manual
de Auditoria e Procedimentos, vol. I, Lisboa, 1999 e As tecnologias de informacdo e a
informatica (Relatério de Equipa de Projecto), Junho de 2001.
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factores multiplos, ao nivel tridimensional, tém sido também utilizadas
ferramentas OLAP (On-line Analytical Processing).

Auditorias de gestdo

O objectivo das auditorias de gestdio €, como ja se assinalou atras, ava-
liar a economia, eficiéncia e eficacia da gestdo publica, o que se pode
reportar ao conjunto do sector publico, a uma entidade em concreto, a um
sistema ou a um programa®.

E sabido que os sistemas de informagdo tém valor na medida em que
possam melhorar a economia, eficacia e eficiéncia dos sistemas e progra-
mas publicos e desse modo contribuir para a melhoria dos servigos publi-
cos. Hoje em dia, ninguém discute que os sistemas informaticos sdo parte
integrante das actividades desenvolvidas por qualquer servigo publico,
apoiando a realizag@o dos seus objectivos e a prossecu¢io da sua estratégia
de actuag@o para os realizar de forma eficiente, pelo que estdo intrinseca-
mente ligados a realizagdo de qualquer programa governamental (o que, de
uma forma algo simplista, se denomina de e-Governo). Como justamente
assinala a INTOSAL’, a informética permite, a0 menos em termos poten-
ciais, fornecer servigos publicos mais baratos e com ganhos adicionais,
incluindo melhores e mais céleres informagdes relativas a eficacia e efi-
ciéncia dos programas. No entanto, os sistemas informaticos, como ja se
assinalou, podem também estar na origem de importantes ineficiéncias,
incluindo a produgdo dos chamados erros sistémicos, que se propagam com
mais facilidade e com efeito multiplicativo.

Deste modo, a auditoria de gestdo implica cada vez mais a analise de
sistemas de informag@o dado que estes sdo o suporte através do qual se
realizam os programas cuja economia, eficacia e eficiéncia se pretende
avaliar. Tal analise implica verificar em que medida o sistema de informa-

TRIBUNAL DE CONTAS, Manual de Auditoria e Procedimentos, vol. I, pags. 135 e segs.,
INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTO-
SAI), Code of Ethics and Auditing Standards, Stockholm, 2004 ¢ UNITED STATES
GENERAL ACCOUNING OFFICE (GAO), Government Auditing Standards, 2003 Revi-
sion, Washington D.C., 2003.

? Sobre este ponto veja-se INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS (INTOSAI), Implementation Guidelines for Performance Auditing,
Stockholm, 2004, em especial pags. 121-126. Veja-se igualmente, com muito interesse,
ASIAN ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (ASOSAI), IT Audit
Guidelines, September 2003.
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¢do melhora aqueles critérios do programa ou do servigo em causa, compa-
rando esses resultados com as normas de boa pratica que estiverem dispo-
niveis. Da mesma analise deve resultar a identificag@o dos aspectos em que
o sistema de informagio carece de desenvolvimentos ou, pela falta de con-
trolo, pode estar na origem de erros ou na falta de qualidade ou oportunida-
de dos produtos os servigos fornecidos aos cidadaos.

No Tribunal de Contas esta é uma area de actuagio relativamente
recente, mas a que se dedica crescente atengfo. Tem-se até consciéncia de
que em muitos casos se tera de recorrer a especialistas externos para cola-
borar na realizagio destas auditorias.'®

Um aspecto particular das auditorias de gestdo € a auditoria ao proprio
desenvolvimento dos sistemas de informagéo, que envolve a formulagio de
uma opinido sobre a forma como esse desenvolvimento se efectuou, nas
diferentes fases que comporta (desde a concep¢ao até ao momento em que
se encontra totalmente operacional), como foi gerido em termos de custos,
de prazos, de seguranga e de optimiza¢dio dos recursos e se estd ou ndo a
cumprir os objectivos visados''.

Da experiéncia do Tribunal de Contas, muito restrita mas significati-
va, neste dominio'?, podem retirar-se alguns dos problemas, estreitamente
interligados entre si, que importa ter em conta no desenvolvimento e
implementagdo de sistemas de informagdo, principalmente quando tém
uma dimensdo consideravel e agregam uma multiplicidade de servigos e
agentes:

1) Acompanhamento do ciclo de vida dos projectos
Trata-se de uma exigéncia nuclear quer em termos de assegurar a
prossecugdo dos objectivos fixados, em tempo oportuno, quer o
controlo dos correspondentes custos financeiros.

1 Um exemplo de uma auditoria deste tipo realizada pelo Tribunal de Contas, com o recurso
a consultores externos e utilizando a metodologia CoblT (Control Objectives for Informa-
tion and Related Technology), pode ver-se em Relatério n® 26/2002-2" Secgdo: “Auditoria
aos  Sistemas de Atribui¢do e Controlo de Pensdes”, disponivel em
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_auditoria/2002/26-2002.shtm.

' INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT INSTITUTIONS (INTO-
SAI), Performance Auditing of IT Investments in the Public Sector (Proceedings from the
INTOSAI Dtanding Committee on EDP Audit 3" Working Seminar), Ljubljana, Court of
Audit of Republic of Slovenia, 2001.

12 Veja-se em especial Relatério n® 5 /2005 - 2" Secgdo: “Auditoria Integrada ao Instituto de
Informdtica e Estatistica da Solidariedade/IIES) ", disponivel em
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel auditoria/2005
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if)

A este respeito o Tribunal verificou falhas de planeamento e que
0s responsaveis nem sempre acompanham, de forma estreita, rigo-
rosa e permanente o ciclo de vida dos projectos, o que conduz a
sucessivos deslizamentos de prazos e a uma pratica reiterada de
renovag¢do ou prorrogacdo de contratos de prestagdo de servigos,
ou “trabalhos a mais” em montante excessivo, aumentando os cus-
tos financeiros inerentes e podendo implicar o retardamento da
entrada em operacgdo dos sistemas.

Outsourcing

Muitos servigos publicos recorrem hoje a aquisi¢do no exterior do
desenvolvimento, da implementago, da manutencdo e até da ges-
tdo dos seus sistemas de informac@o.

A experiéncia do Tribunal é a de que terfio de ser definidos com
rigor oS casos em que os servigos devem recorrer ao outsourcing, o
qual deve incidir sobre tarefas suficientemente estruturadas e, por
isso, susceptiveis de ser controladas quanto ao seu cumprimento.
Por outro lado, o servigo ndo deve abdicar de ter no processo uma
posi¢do de lideranga, designando um responsavel pela gestdo do
mesmo e envolvendo, sempre que possivel, agentes internos, de
modo a nao ficar totalmente dependente do exterior, com as con-
sequéncias inerentes, € a assegurar uma passagem de conhecimen-
tos para o interior do servigo.

i) Migragdo e sincronismo dos dados

Aquando da implementagdo de novos sistemas de informagdo, um
dos problemas mais delicados que se colocam € o da migra¢do dos
dados dos anteriores sistemas, muitas vezes eles proprios ndo inte-
grados entre si.

O Tribunal constatou que este ¢ um problema que afecta grave-
mente a qualidade da informacg#o, provocando erros ou omissdes,
as vezes em cadeia, que comprometem gravemente os objectivos
visados, principalmente tratando-se de problemas que, surgindo,
ndo sejam desde logo resolvidos na fase inicial do processo de
implementagfo

iv) Integragdo de subsistemas e controlo da respectiva informagdo

Os sistemas sdo, muitas vezes, organizados por modulos e existe,
além disso, uma tendéncia para que os sistemas comuniquem cada
vez mais entre si, o que cria exigéncias ao nivel da respectiva
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v)

compatibilizag¢@o e/ou integragdo e quanto ao controlo da respecti-
va informac&o.

A este nivel, o Tribunal concluiu que, muitas vezes, as aplicagdes
nao tém a qualidade adequada, principalmente ao nivel do controlo
da informag@o assegurado por cada subsistema, facto que dificulta
o cruzamento de informagao e, simultaneamente, os torna permea-
veis a situagdes andmalas, designadamente, sendo caso disso, de
fraude e evas@o.

Gestao da mudanga

A implementag@o de novos sistemas de informagdo, pelas suas
implicagdes a todos os niveis, exige uma cultura de gestio de
mudanca, envolvendo os varios segmentos e agentes da organiza-
¢do ou organizagdes envolvidas, num processo onde estdo clara-
mente definidos os objectivos, sdo conhecidas as varias fases, estas
estdo devidamente calendarizadas e articuladas ao servigo de uma
estratégia norteada por uma visdo futura. Por isso, alguns autores
sublinham que toda a problematica da aplicagfo das tecnologias de
informac&o as organizagdes se pode resumir em duas grandes ver-
tentes: desenvolvimento de sistemas e gestdo da mudanga.

Aqui, como, alids, noutras areas da gestdo publica, as constatagdes
do Tribunal levam a considerar que importa promover uma cultura
organizacional, assente numa lideranga eficaz, que defina objecti-
vos € os faga cumprir através de decisdes atempadas e uniformes,
envolvendo os varios utilizadores e fazendo-os participar no pro-
cesso em vez de fomentar resisténcias ao mesmo.
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economias e constituem muitas vezes condigdes imprescindiveis para o
seu equilibrio e eficiéncia.

A produg@o privada de tais bens ou ndo ocorre ou ocorre deficientemen-
te. Dai ser insubstituivel o papel do Estado na sua produgéo directa ou
estimulando a sua produgdo. Ora, em qualquer destas modalidades, o
Estado toma decisdes de afectagdo de recursos financeiros a produgéo
ou ao apoio a produgdo destes bens. E tais decisdes inserem-se na Poli-
tica Or¢gamental e nas opgdes que s@o feitas nos orgamentos publicos.
Por outro lado, o funcionamento eficiente dos mercados néo ¢ garantia
suficiente de que a riqueza produzida numa sociedade € equitativamente
distribuida. Dai a necessidade da interveng@o do Estado para promover
uma maior equidade na distribui¢do dos rendimentos. Intervengdo que
se opera principalmente através da politica fiscal na recolha dos recur-
sos para a satisfagdo das necessidades colectivas, mas igualmente na
afectac@io de tais recursos a grupos sociais especificos e para satisfagdo
directa de necessidades particulares e individuais. E se a politica fiscal
se concretiza, em certo sentido, na Politica Orgamental, as transferén-
cias de rendimentos concretiza-se igualmente a partir de opgdes de Poli-
tica Orcamental. Também pois neste dominio — a da promoc¢do da
equidade — o papel da Politica Orgamental desempenha um papel fun-
damental.

Finalmente, a constatagdo de que o funcionamento da economia com
base no livre desenvolvimento dos mecanismos de mercado arrasta con-
sigo periodos de expansdo e de recessdo com grande impacto nos equi-
librios sociais e na satisfagdo das necessidades dos individuos, conduziu
a uma maior interven¢do do Estado na limitagdo das consequéncias
mais negativas em tais periodos de recessdo, mas igualmente nos de
expansdo. Por outro lado, a dimens&o dos proprios aparelhos publicos e
dos recursos por eles manejados (ou a sua especificidade: por exemplo,
a exclusividade na emiss@o de moeda), para satisfagdo das necessidades
colectivas, obrigou a considerag@o do proprio Estado como agente eco-
ndmico, face ao largo impacto que as suas decisdes produzem na vida
econdmica. Tudo isso contribuiu para o desenvolvimento das politicas
macro-econdmicas, designadamente manejando instrumentos da politi-
ca monetdria e da Politica Or¢amental, com impacto designadamente na
evolugdo do produto, no nivel dos pregos e inflagdo, no emprego ¢
desemprego, na estabilizagdo da economia e no seu crescimento. Tam-
bém neste dominio macro-econémico, o papel da Politica Or¢gamental,
pelos seus proprios mecanismos de recolha de receita e afectagio de
despesa, desempenha um papel essencial.

44



Em conclusio: nas principais fungdes de interven¢do do Estado na
economia, a Politica Or¢amental desempenha um papel fundamental. A
Politica Orgamental ¢ simultaneamente um instrumento da intervengao
do Estado e um dos principais “espelhos” em que se vé a dimensdo e a
qualidade de tal intervengo.

Os ciclos economicos e a Politica Or¢camental

Os movimentos ciclicos de expansio e de contrac¢do do produto, do
rendimento e do emprego nacionais totais, a que ja se referiu, consti-
tuem os ciclos econdémicos que caracterizam as economias de mercado
e que importa referir muito sinteticamente para enquadrar alguns
desenvolvimentos feitos no presente estudo.

Umas vezes induzidos por causas externas as economias, outras resul-
tantes do funcionamento de mecanismos internos dos proprios sistemas
economicos, as flutuagdes de expansdo e recessdo econdmica, com
horizonte de curto e médio prazo, produzem impactos or¢amentais
automaticos e, por sua vez, a Politica Orgamental é um dos principais
instrumentos que os Estados podem activar para condicionar tais varia-
¢des, limitando os seus efeitos negativos e contribuindo para os contra-
riar.

A intervengdo da Politica Orgamental para evitar ou contrariar os maio-
res excessos dos ciclos econoémicos, pode fazer-se pelos mecanismos da
receita que, associados a politica fiscal, afectam nomeadamente os ren-
dimentos das familias e os lucros das empresas, condicionando os
niveis de consumo, de poupanca e de investimento privados e assim a
procura agregada e os niveis de emprego.

Mas pode igualmente fazer-se pelos mecanismos da despesa, designa-
damente pela promogdo do investimento publico, pelas aquisi¢des de
bens e servigos e pelas transferéncias de recursos financeiros, amplian-
do os rendimentos particulares e assim produzindo igualmente impacto
nos niveis do produto, do rendimento e do emprego.

Por outro lado, como se disse, os orgamentos publicos sofrem simulta-
neamente influéncia das variagdes ciclicas da economia, na medida em
que estas se reflectem na capacidade de obter receita e nos niveis de
despesa, designadamente por via dos estabilizadores automaticos que se
tém vindo a consagrar.
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III.A Uniao Econémica e Monetiria e a sua relagio com a Politica

Orc¢amental

3. A UEM como consequéncia do processo de integraciio europeia

Pode afirmar-se que a Unido Econémica e Monetaria, ainda que sem o
concreto desenho que veio a assumir, estava insita no processo de inte-
gracdo europeia desde o seu inicio.

De facto, a construgdo do mercado comum, apoiado numa unido adua-
neira, nas liberdades de circulag@o, em regras comuns de concorréncia e
em politicas comuns, constituiu o objectivo central do Tratado de
Roma' desde a sua redacgdo originaria’. E ja entdo se prescrevia que
para atingir os seus objectivos, a ac¢do da Comunidade implicava a
“aplica¢do de processos permitindo coordenar as politicas econdmicas
dos Estados membros™.

O mercado comum foi sendo construido pela dindmica imposta pelas
instituigdes comunitarias e pelos Estados membros, aprofundando-se os
mecanismos inicialmente previstos e criando-se novos que decorriam
dos anteriores. Por exemplo, uma politica social comum (para um espa-
¢o de livre circulagdo de trabalhadores), uma politica regional (para
assegurar iguais possibilidades a todas as regides de um espago econo-
mico comum), a aproximacdo das legislagdes e regulamentagdes (para
tornar efectivas as liberdades de circulag?o).

E a realizagfio integral dos objectivos iniciais que impde progressiva-
mente a necessidade do refor¢o de coordenagao das politicas econémi-
cas, na constru¢do de um espago econdémico comum. E, por sua vez, é
esta construgdo — que, relembre-se, envolvia também desde o inicio a
livre circulag@o de capitais — que vai impondo a tomada de medidas
relativamente as moedas, a sua livre convertibilidade e a fixagdo dos
cambios, de forma desejavelmente mais estavel®.

1

O anterior Tratado de Paris relativo a CECA e o relativo ao EURATOM ainda que de
ambito mais restrito obedecia, no essencial, a mesma filosofia.

Veja-se a disposi¢do inicial do art® 2° do Tratado de Roma na sua versdo origindria: “A
Comunidade tera por missdo promover através de um mercado comum...”

Veja-se a alinea g) do artigo 2° do Tratado, na versdo original. Pesem embora esta finalida-
de de coordenagdo, relembrem-se contudo os artigos 104° a 109° do Tratado, na redacgao
original, onde ndo se punham em causa as competéncias nacionais dos Estados Membros na
fixagdo das politicas econdmicas e monetarias.

Sobre todo este ponto veja-se desenvolvidamente Campos, Jodo Mota de e Jodo Luis Mota
de Campos — Manual do Direito Comunitario. Fundagdo Calouste Gulbenkian. Lisboa,
2004. P.647 segs.
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4. Os antecedentes da UEM: breve abordagem

Em 1969, na Cimeira de Haia, Willy Brandt propos a criagdo da Unido
Econémica e Monetaria. Em 1970, surge o Relatério Werner propondo
a sua construcdo faseada e a estreita articulag@o entre coordenagdo eco-
némica e monetaria’.

Em 1972 é celebrado, sem grande sucesso posterior, pelos seis bancos
centrais, o Acordo de Basileia que cria 0 mecanismo da “Serpente no
Tunel”, relativo a flutuagdo das moedas europeias, entre si e em rela-
¢do ao ddlar norte-americano.

Em 1978, o Conselho Europeu de Brema encarrega os Ministros das
Finangas de conceberem um sistema baseado numa unidade monetaria.
Assim, € aprovado em 1978 e surge em 1979, o Sistema Monetario
Europeu (SME), passo essencial para a futura Unido Econdmica e
Monetaria. Tendo como objectivos a criagdo de uma zona de estabilida-
de monetaria, com baixos niveis de inflagdo e taxas de cdmbio estaveis
e de criagdo de condigdes para maior convergéncia econdmica e cres-
cimento do emprego, o SME apoiou-se na existéncia de uma unidade
monetaria comum, o ECU, composta pelas moedas dos Estados Mem-
bros aderentes de um mecanismo ajustavel de taxas de cambio entre
essas moedas (Mecanismo de Taxas de Cambio, adiante MTC) e de
mecanismos de financiamento a curto prazo dos bancos centrais. Sujei-
to a grandes turbuléncias e transformagdes, o SME constituiu um dos
principais instrumentos de coordenagéo e de integragdo econémica até
1998, ano em que comegou a funcionar o novo e definitivo quadro insti-
tucional da UEM®.

O Acto Unico Europeu, em 1986, constituiu um passo decisivo na fina-
lizagdo do mercado comum (mercado interno) e atribuiu a um capitulo
do Tratado de Roma uma nova designagao que ¢ significativa quanto ao
caminho a trilhar: “A coopera¢do no dominio da politica, econémica e
monetaria (Unido Econémica e Monetaria)”.’

> Ver Duarte, Maria Luisa — Direito da Unido Europeia e das Comunidades Europeias.
Lisboa, 2001. P183 e segs.

Sobre toda esta tematica veja-se desenvolvidamente Costa, Carla Guapo — Economia e
Politica da Construgdo Europeia. Terramar Lda. Lisboa, 2004.

“[0] Acto Unico menciona expressamente a capacidade monetiria da Comunidade, o
primeiro marco no caminho da Europa. O que ndo aconteceu em vio, visto que, nas suas
conclusdes, o Conselho Europeu de Hannover recordou mais tarde que, ao adaptar o Acto
Unico, os paises membros haviam confirmado o objectivo de realizar progressivamente a
Unido Econdmica e Monetaria”. In Delors, Jacques — Memdrias.Quetzal Editores. Lisboa,
2004.Pag.302.
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Mas os passos decisivos ddo-se a partir de 1988. Em 26 e 27 de Junho
desse ano, o Conselho Europeu de Hannover solicita ao Comité Delors
que propusesse passos concretos para a criagio da UEM. O relatério
Delors ¢ apresentado em Abril de 1989 e, em Junho, o Conselho Euro-
peu de Madrid considera-o como base adequada para os trabalhos pos-
teriores e fixou os principios gerais: trés fases para a constru¢do da
UEM, tendo logo estabelecido a data de inicio da primeira fase em 1 de
Julho de 1990; o paralelismo da integragdo econdmica e da monetaria e
a realizagdo de uma Conferéncia Intergovernamental (CIG) para prepa-
rar a revisdo dos Tratados.

Em 1990 da-se uma acelerag@o do processo de concepgdo e construgdo
da UEM. Em Margo, o Conselho ECOFIN aprova um documento de
trabalho da Comissdo sobre a concepgio da futura UEM que se inspirou
no relatorio Delors mas, sublinhe-se face ao tema do presente trabalho,
rejeitando as regras vinculativas para as politicas orgamentais e aceitan-
do sé a proibigdo do financiamento monetario dos défices e da assistén-
cia automatica da Comunidade a um Estado-membro em dificuldades
or¢amentais. Em Outubro, o Conselho Europeu marca o inicio da
segunda fase para 1 de Janeiro de 1994 e afirma claramente, pela pri-
meira vez, que a ultima fase terd uma moeda Unica. Finalmente em
Dezembro inicia-se a CIG para a revisio dos Tratados visando a UEM®.

5. Os Tratados e a UEM

Como ja se referiu a UEM estava implicita nos Tratados ou, melhor
dizendo, na dindmica de integragdo que eles geraram. Contudo, para
além da consagragio premonitéria feita no Acto Unico, é com o Trata-
do da Unido Europeia (TUE), que obtém consagragdo clara e formal.
Veja-se desde logo o artigo 2° do TUE que estabelece que a Unido tem
como objectivo, entre outros, a promogdo do progresso econémico €
social, nomeadamente mediante o estabelecimento de uma Unido Eco-
némica e Monetaria.

E o artigo 2° do Tratado da Comunidade Europeia (TCE) estabelece que
a Comunidade Europeia atinge as suas finalidades através, entre outros
meios, da Unido Econdmica e Monetaria.

8 Sobre os acontecimentos relativos 2 UEM durante os anos de 1989 e 1990, vejam-se tam-

bém desenvolvimentos em “A Unido Econémica e Monetaria—principais desenvolvimen-
tos em 1990 in Banco de Portugal — Relatério do Banco de Portugal de 1990. Lisboa,
1990.
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E o artigo 4°, n°1 do mesmo Tratado esclarece que para alcangar os seus
fins, a Comunidade adopta uma politica econémica baseada na estreita
coordenag@o das politicas econdmicas dos Estados membros, no merca-
do interno e na defini¢@o de objectivos comuns, implicando a definigdo
e condugdo de uma politica monetaria e cambial Winicas, cujo objectivo
¢ a manutenc@o da estabilidade dos pregos e o apoio as politicas eco-
nomicas gerais na Comunidade.

Esta ac¢do implica a observancia de principios orientadores (vide n°3
do artigo 4°) entre os quais finangas publicas e condi¢gdes monetarias
solidas.

A coordenagio das politicas econémicas € enfatizada no art® 99° do
TCE: “Os Estados membros consideram as suas politicas econémicas
uma questdo de interesse comum e coordend-las-ao no Conselho”.

E a sua relagdo com a gestdo das finangas publicas € sublinhada, em
especial, no artigo 104°, n°1 do TCE que estabelece: “Os Estados mem-
bros devem evitar défices or¢amentais excessivos”.

E no n°2 do mesmo artigo, o Tratado alarga as considerag¢des relaciona-
das com as finangas publicas ao introduzir a problematica da divida
publica, naturalmente associada a dos saldos or¢amentais.

O desenho essencial da UEM envolve pois: o mercado interno, abar-
cando as liberdades de circulagéo; as regras comuns de concorréncia; as
politicas comuns nos dominios econdmico e social, visando reforgar as
condigdes de funcionamento do mercado interno, a coesdo econdémica e
social e o desenvolvimento regional; a politica de coordenagdo macro-
econdmica incluindo finangas publicas sélidas; e a moeda tnica e poli-
tica monetaria e cambial Unicas visando em especial a estabilidade dos
precos.

A ultima componente corresponde a Unido Monetaria e as anteriores a
Uniao Econdmica. Sublinhe-se pois:

> a existéncia de uma politica de coordenagéo das politicas eco-
nomicas nacionais, que se mantém na esfera das competéncias
nacionais, no dmbito da qual devem existir finangas publicas
solidas (evitando défices orgamentais excessivos e controlando
a divida publica);

> aexisténcia de politicas monetaria e cambial unicas definidas e
executadas para toda a Comunidade’ por um quadro institucio-
nal especifico.

9 s s v 7 = g » s
Para maior rigor se dira: para os paises participantes que integraram a ultima fase da UEM.
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6. A construcio faseada da UEM

Como ja se referiu € antiga a intuicdo de que a UEM deveria ser cons-
truida por etapas sucessivas, seguindo uma metodologia tradicional da
Comunidade.

Como se disse a primeira fase decorreu entre 1 de Julho de 1990 e 31 de
Dezembro de 1993, tendo-se pois iniciado mesmo antes da entrada em
vigor do Tratado da Unido Europeia, por decisdo do Conselho Europeu.
Durante esta fase verificou-se:

» acabamento do mercado unico, incluindo a completa liberaliza-
¢do dos movimentos de capitais;

» procura da convergéncia das economias, através nomeadamen-
te dos exercicios de supervisdo multilateral, a partir dos pro-
gramas de convergéncia apresentados pelos Estados membros;

» reforco da coordenagao das politicas monetarias com intensifi-
cacdo da cooperagdo dos bancos centrais.

Tratou-se fundamentalmente de uma fase de cumprimento do programa
anterior de convergéncia no quadro de constru¢do do mercado tnico,
mas ja perspectivado para a UEM.

A segunda fase decorreu entre 1 de Janeiro de 1994 e 31 de Dezembro
de 1998'°. Esta fase representou uma etapa decisiva na preparagio do
estadio final da UEM e traduziu-se fundamentalmente em:

» criacdo do Instituto Monetario Europeu e consagragdo da inde-
pendéncia dos bancos centrais;

> reforco da cooperagdo monetaria e preparagdo das politicas
monetaria e cambial Unicas e preparagdo do langamento da
moeda Unica;

» intensificagdo dos esfor¢os da convergéncia economica e
financeira, dando-se particular atengdo ao equilibrio das finan-
¢as publicas.""

1 Estabeleceu o art® 121, n°4 do TUE: “Se, no final de 1997, nio tiver sido fixada a data para
o inicio da terceira fase, esta tem inicio em 1 de Janeiro de 1999.” E o protocolo anexo ao
Tratado estabelece e reforga idéntica orientagdo. Segundo Jacques Delors “o mais cedo pos-
sivel 1 de Janeiro de 1997, e o mais tardar, 1 de Janeiro de 1999”. In op.cit. p.329.

' Estabelece 0 n°4 do art® 116° do TCE: “Na segunda fase, os Estados membros envidarao
esforgos para evitar défices orcamentais excessivos”.
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E durante a segunda fase (em Dezembro de 1995) que o Conselho
Europeu adopta a designagdo EURO para a futura moeda. E ¢ em Maio
de 1998 que o Conselho indica os onze paises que, querendo, passariam
a terceira fase da UEM. Em Junho desse ano, o Banco Central Europeu
comegou a funcionar, tal como o Sistema Europeu de Bancos Centrais.
Em 1 de Janeiro de 1999, inicia-se a terceira fase com a adopgdo da
nova moeda e sua introdugdo nos mercados cambiais e pagamentos
electronicos e foram fixadas irrevogavelmente as paridades entre as
moedas dos Estados membros. O EURO, a partir de 1 de Janeiro de
2002 iniciou a sua circulagio como moeda fiduciaria, tornando-se moe-
da unica em 1 de Margo. Iniciou-se, pois, o funcionamento da Unido
Monetaria nos termos previstos nos Tratados e com base no novo qua-
dro institucional, criado e j4 instalado'?.

Os critérios e programas de convergéncia

Se a passagem da primeira para a segunda fase nio exigiu qualquer tipo
de avaliagdo, a indicagio dos paises que passaram a ultima fase depen-
deu da observiancia de critérios de natureza econémica e financeira: os
critérios de convergéncia.

Tais critérios foram estabelecidos no Tratado e pretendiam balizar os
esforgos de convergéncia a serem realizados pelas economias dos Esta-
dos membros que pudesse suportar o funcionamento da Unido Moneta-
ria e da moeda unica.

Eram quatro os critérios fixados (vide art® 121° do TCE e protoclo ane-
xo ao TUE):

» um elevado grau de estabilidade dos pregos, expresso por uma
taxa de inflagdo proxima da taxa dos trés Estados membros
com melhores resultados'*;

» a sustentabilidade das finangas publicas traduzida pelo facto de
ter alcangado uma situagio sem défice excessivo'?;

12

Sobre as fases da UEM, vide Costa, Carla Guapo, op.cit. pp.250 a 255.

Bo protocolo anexo ao Tratado CE fixou o critério de que a taxa média de inflagdo ndo

deveria exceder, no ano anterior a analise, em mais de 1,5% a verificada nos trés Estados
com melhor performance.

4 & ) § N A & s
Em protocolo anexo estabeleceu-se dois (sub)critérios de referéncia para avaliagdo da

sustentabilidade:

3% para a relag@o entre o défice orgamental programado ou verificado e o PIB a pregos de
mercado;

60% para a relaco entre a divida piblica e 0 mesmo PIB.
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> a observancia, durante dois anos, pelo menos, das margens
normais de flutuagéo previstas no MTC do SME;

> o caracter duradouro da convergéncia alcangada pelo Estado
membro e da sua participagdo no MTC do SME reflectida nos
niveis das taxas de juro a longo prazo".

Tendo sido fixados estes critérios, havia que estabelecer os mecanismos
pelos quais se avaliaria o seu cumprimento. Tais mecanismos assenta-
vam essencialmente nos programas de convergéncia apresentados
anualmente pelos Estados.

A UEM e a Politica Or¢amental

Que conclusdes devem ser extraidas deste capitulo para os objectivos
deste trabalho?

Em primeiro lugar, relembrar que com a UEM os Estados perderam a
possibilidade de intervir na economia através da politica monetaria que,
tornando-se Uinica, passou a ser definida e executada ao nivel da Unido,
por mecanismos supranacionais ainda que, naturalmente, os Estados
nela participem. Assim, a Politica Orgamental que como se viu é outro
dos instrumentos fundamentais de intervengdo do Estado, ganhou
importancia politica redobrada.

De seguida, reconhecer que a UEM impde a coordenagio das politicas
econdmicas nacionais que, respeitando embora o principio da subsida-
riedade, fixa um quadro global de actuagiio e que tem como um dos
vectores mais importantes o acompanhamento dos mais importantes
indicadores da Politica Orgamental: os saldos € a dimensio da divida
publica.

Finalmente dado que se pretende verificar de que modo a UEM tem
influenciado a evolugéo da Politica Or¢gamental portuguesa faz sentido
que tal analise incida sobre trés periodos:

» o periodo de 1990 a 1993: é em 1989, como vimos, que se
tomam as decisdes fundamentais para o inicio do processo de
construgdo e se marca o inicio da primeira fase da UEM. O

15

Nos termos de protocolo anexo, concretiza-se o critério, entendendo-se que cada Estado
membro deve ter registado uma taxa de juro nominal média a longo prazo que ndo exceda
em mais de 2% a verificada no maximo, nos trés Estados membros com melhores resulta-
dos em termos de estabilidade dos pregos.
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exercicio or¢camental de 1990 € pois ja marcado por ela. E ¢ em
1993 que termina tal fase;
> o periodo de 1994 a 1998: entdo decorre a segunda fase, sendo
1998 o0 ano em que se decide que paises reuniram condigdes,
face aos critérios de convergéncia, para integrar a terceira fase;
> o periodo que comega em 1999, e que coincide com o atingir
da terceira fase.

Mas para andlise desta ultima fase impde-se ainda analisar um meca-
nismo essencial para a Politica Orgamental: o Pacto de Estabilidade e
Crescimento.

IV.O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC)
9. Os elementos do PEC

Desde muito cedo que cresceu a percepgdo da importincia de se assegu-
rar a disciplina orgamental na terceira fase da UEM. Assim, é ainda em
1996 que os Estados membros chegam a acordo sobre os principais
elementos do PEC. Em Dezembro desse ano, no Conselho Europeu'® ¢
salientada a “importincia de se manter uma situagéo de estabilidade nas
finangas publicas para refor¢ar as condi¢des necessérias a estabilidade
dos precos e a um forte crescimento sustentavel que conduza a criagéo
de emprego”. E referia-se igualmente que era necessario que “as politi-
cas orgamentais apoiem politicas monetarias orientadas para a estabili-
dade” e devendo assegurar “posi¢des or¢amentais sds, proximas do
equilibrio ou excedentarias” que permitam que os Estados enfrentem as
flutuagdes ciclicas mantendo o défice dentro dos valores de referéncia.
Assim, na sequéncia das disposi¢oes consagradas pelo Tratado da UE e
ja referidas, em Junho de 1997 (antes da tltima fase portanto), foi adop-
tado o PEC que assenta em dois aspectos essenciais:

> um sistema preventivo para identificar e corrigir derrapagens
or¢amentais antes de se atingir o limiar de 3% do PIB;

> um sistema dissuasivo para pressionar os Estados membros a
evitar e corrigir défices orgamentais excessivos.

' Ver Conclusaes do Conselho Europeu de Dublin, em 13 e 14 de Dezembro de 1996, in
http://europa.eu.int (consultado em 31.12.2004).
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Os elementos fundamentais'’ do PEC sfo os seguintes:

» a Resolugdo do Conselho Europeu de Amesterddo de 17 de
Junho de 1997, que consagra o compromisso de ser respeitado
o objectivo or¢amental, a médio prazo, de posigdes proximas
do equilibrio ou excedentarias;

» o Regulamento (CE) 1466/97 do Conselho de 7 de Julho, rela-
tivo ao controlo da situagido or¢amental e controlo e coordena-
¢do das politicas econdémicas que implica que os Estados mem-
bros apresentem os seus programas de estabilidade'® com os
objectivos orcamentais a médio prazo visando a obtengdo de
um or¢amento equilibrado ou excedentario. Este regulamento
complementa o procedimento de supervisdo multilateral previs-
to no artigo 99° do Tratado da CE;

> o regulamento (CE) 1467/97, do Conselho, de 7 de Julho rela-
tivo a acelerag@o e clarificagdo da aplicacdo do procedimento
relativo aos défices excessivos que, desenvolve as regras exis-
tentes no Tratado, no artigo 104°, quando esta situagéo ocorrer
sem que haja circunstancias excepcionais ou temporarias que o
justifiquem e prevé os procedimentos e as sangdes que, em
ultima instdncia, podem ser aplicadas aos Estados membros por
incumprimento do PEC.

10. As regras do PEC

Das disposigoes do Tratado e protocolos anexos e dos instrumentos do
PEC resultam basicamente as seguintes orientagdes:

a) Os Estados membros prosseguem um objectivo orgamental de
assegurar posi¢des proximas do equilibrio ou excedentarias;

' Para além da Resolugio e dos dois Regulamentos referidos a seguir, existem outros instru-
mentos normativos que se podem considerar integrados no PEC: designadamente o Regu-
lamento (CE) n°3605/93 do Conselho de 22 de Novembro de 1993, com as alteragdes intro-
duzidas pelos Regulamentos (CE) n°475/2000 do Conselho de 20 de Fevereiro e n°
351/2002 da Comissdo, de 25 de Fevereiro e o Regulamento (CE) n°2558/2001 do Parla-
mento Europeu e do Conselho de 3 de Dezembro.

- Portugal apresentou Programas de Estabilidade e Crescimento para os periodos 1999-2002,
2000-2004, 2001-2004, 2002-2005, 2003-2006, 2004-2007, 2005-2007. In http:
/Iwww.dgep.pt (consultado em 12.01.2005)
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b) Os Estados membros devem evitar défices'® orcamentais® exces-
Sivos;

c) Considera-se excessivo o défice orgamental, quando a relagdo
entre défice orcamental programado ou verificado e o produto
interno bruto®' exceder o valor de 3%, excepto:

> se essa relagdo tiver baixado de forma substancial e continua e
tiver atingido um nivel que se aproxime de 3%;

> ou, em alternativa, se o excesso em relagio a 3% for meramen-
te excepcional e tempordario e se aquela relagdo continuar per-
to do valor de 3%.

d) O excesso ¢ considerado excepcional e, portanto, ndo considerado
relevante em matéria de PEC e de procedimento por défice exces-
sivo, quando™:

> resultar de uma circunstincia excepcional ndo controlavel pelo
Estado membro e que tenha um impacto significativo nas
finangas publicas; ou

> resulte de uma recessdo economica grave.

e) A recessdo econdmica é grave para os efeitos do PEC quando a
redugdo anual do PIB for pelo menos de 2% e, neste caso, o défice
superior a 3% sera excepcional e nao excessivo. Quando a redugdo
se situar entre 0,75% e 2%, o Estado membro podera argumentar a
favor do caricter excepcional do défice”. Quando a redugio do
PIB for inferior a 0,75%, os Estados membros concordam em néo
invocar a excepcionalidade em tal situagio™.

" No PEC, por “défice” entendem-se “os empréstimos liquidos contraidos” (ver protocolo
anexo ao TUE) ou “a necessidade liquida de financiamento (capacidade liquida de finan-
ciamento) do sector “administragdes publicas”, tal como definido no SEC95 (ver Regula-
mento (CE) n°3605/93, acima referido na nota 17.

2 No PEC, “orgamental” significa “o que diz respeito ao sector das “administra¢des publi-
cas”, subdividido nos subsectores “administracdo central”, “administragio estadual”,
“administra¢@o local” e “fundos da seguranga social” com exclusdo das operagdes comer-
ciais. Vide protocolo e Regulamento cit. nota anterior.

2l No PEC, o produto interno bruto é o PIB a pregos correntes de mercado. Vide Regulamento
cit. nas notas anteriores.

2 Ver art® 2°,n°1 do Regulamento (CE) do Conselho , n°1467/97, de 7 de Julho.

2 Ver art® 2° n°3 do Regulamento citado na nota anterior.

24 Ver o n°7 da Resolugdo do Conselho Europeu de Amesterddo, de 7 de Junho de 1997,
relativa ao PEC..
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operacionalizar em termos anuais. Contudo, parece ser possivel a inter-
pretagdo, que ndo tem sido dominante, de que a média dos saldos ao
longo do ciclo econdmico deverd ser nula ou apresentar excedentes.
Isso significa que o peso da divida publica se reduziria gradualmente
com o crescimento do PIB.

Com esta interpretagdo, € possivel manter a intervengio estabilizadora
do Estado desde que a “balanga or¢amental” esteja equilibrada nos
periodos de expanséo dos ciclos (ou mesmo esteja desequilibrada para o
lado das receitas), permitindo o aumento das despesas nas fases de
recessao.

Nestes periodos de recessdo, a existéncia de margens orgamentais ante-
riores, permitird o funcionamento dos estabilizadores automaticos e
mesmo de outras formas de intervengdo mais activa da politica orga-
mental.

Tal intervengio estara dificultada, nos termos do PEC, se no inicio dos
periodos de recessdo, os saldos (negativos) estiverem proximos dos
limites. Neste caso, para cumprir os limites fixados ou se aumentam as
receitas ou se cortam as despesas, contribuindo para o agravamento da
recessdo. No entanto, alguns autores defendem a seguinte posi¢ao acer-
ca do caracter pro-ciclico (ou nao) do PEC: “A existéncia de um limite
para o défice néio é pré-ciclico. O que pode tornar a politica ciclica é
uma posi¢do orgamental proxima do limite, no inicio da fase descen-
dente do ciclo econémico™.

Neste sentido surgiram as conclusdes de um estudo realizado pela
Comissao Europeia que tentou identificar o comportamento do défice
orcamental nos periodos recessivos entre 1961 e 1996. Entdo se conclui
que, no caso de uma recessao grave (ou seja uma quebra de pelo menos
0,75% do PIB), quanto menor for o défice no periodo anterior a reces-
sdo, menor € a probabilidade de ultrapassagem do limite dos 3% do
PIB. Concluiu-se ainda que um orgamento equilibrado, ou um exceden-
te especifico a cada pais, teria evitado que as recessdes que duraram
apenas um ano tivessem levado a um défice excessivo no ano da reces-
sdo e no seguinte, e que o risco de um défice excessivo é maior para
recessdes prolongadas, fazendo que seja extremamente dificil reabsor-
ver o défice no primeiro ano da recuperagdo’’.

 In Lebre de Freitas, Miguel —A estabilidade do Pacto. Sobre este assunto ver ainda Mateus,
Abel — Em defesa do Pacto de Estabilidade, in www.isegi.unl.pt (consulta feita em
27.12.2004), Cardoso, Teodora. O PEC: regras, artificios e consequéncias, in
www.negocios .pt (consulta feita em 15.12.2004) e Valério, Nuno — Estabilidade e Cresci-
mento: o pacto, os programas € a sua realizagdo.

30 ver Marinheiro, Carlos José Fonseca op. cit. e Pacto de Estabilidade e Crescimento, in
Relatorio do Banco de Portugal de 1997, Lisboa, p138s.
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V.

12.

13.

A Politica Or¢camental portuguesa de 1990 a 2003: a problemética
dos défices

A UEM e a anilise da Politica Or¢camental portuguesa

Como ja acima se referiu (vide ponto 8), a analise da Politica Orgamen-
tal portuguesa na perspectiva do impacto que sobre ela exerceu a cons-
trucdo da UEM exige que se organize em trés periodos:

» o correspondente a primeira fase;

> o relativo a segunda fase, percebendo o impacto resultante dos
critérios de convergéncia e de avaliagdo para passagem a ter-
ceira fase;

> a terceira fase, ja com o PEC em vigor.

Por outro lado, impde-se naturalmente que se apresentem e analisem os
dados relativos aos principais indicadores da politica orgamental na
perspectiva da UEM e do PEC: os saldos orgamentais e a evolugdo da
divida publica.

A evoluciio dos saldos or¢amentais

Deve desde ja referir-se que a evolugdio dos saldos orgamentais, em
particular na dimenséo da sua relagdo percentual com o PIB nao consti-
tui um indicador adequado da orientagdo da Politica Or¢amental, ja que
depende também da evolug@o da economia. As flutuagdes da actividade
econdémica tém impacto tanto ao nivel da receita como da despesa
publica e em periodos de recessdo traduzem-se na redugdo das receitas
e no aumento da despesa, provocando um maior desequilibrio global.
Assim, s6 os saldos orgamentais ajustados dos efeitos ciclicos poderdo
constituir em rigor base de avaliagdo da politica orgamental a se.

De igual modo, os juros da divida publica sdo determinados por défices
orcamentais transactos e pelas condi¢des de contracgdo de divida que
ndo sdo controladas pelas autoridades orcamentais, no curto prazo. Por
isso, os saldos primarios — excluindo do saldo globais tais encargos
or¢amentais — constituem um mecanismo de correcgdo destas avalia-
¢des. Em conclusdo: para avaliagdo da Politica Orgamental é mais ade-
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¢do de factores determinantes das despesas da seguranga social,
havendo certamente relagdo com o periodo recessivo que entfio
se viveu (em 1993, o PIB sofreu uma redugio de 1,2%), por via
dos estabilizadores automaticos;

> a diminuigdo acentuada do défice em 1992, resultante do pro-
cesso de harmonizagdo fiscal, entdo implementado, com o ine-
rente alargamento da base da tributago.

No que respeita ao segundo periodo, é visivel a recuperagdo sustentada
do défice, ano apds ano. Devem assinalar-se, em especial, os valores
referentes aos anos 96, 97 e 98. Relembra-se que em 1993 inicia-se a
segunda fase da UEM, os critérios de convergéncia sdo conhecidos, os
programas de convergéncia devem apontar para o objectivo do equili-
brio orgamental e 1998 € o ano em que se indicam os paises que devem
transitar para a terceira fase. Relembre-se que é em 1997 que se define
o PEC.

No terceiro periodo é visivel a progressiva degradagio do défice orga-
mental que atinge o valor mais alto em 20012,

Dado que a partir de 2000 comegaram a ser utilizadas, em grande mon-
tante, receitas extraordindrias, para se fazer uma real avaliagdo do défi-
ce apresentam-se no Quadro 2 e Gréfico 3 os valores do défice corrigi-
do dessas medidas temporérias™®.

32 ¢ ; ; ; ; ; .
E este défice que desencadeia relativamente a Portugal o procedimento por défice excessivo

3

o

previsto no PEC: no inicio de 2002 a Comissdo recomenda ao ECOFIN que emita um “aler-
ta rapido” a Portugal perante a revisdo da estimativa do défice de 2001. Em Fevereiro, o
Conselho faz declaragido sem votar o alerta rapido. A Comissdo de Avaliagdo das Contas
Piblicas, constituida em Abril, aponta para um défice de 4.1%. Em Setembro, a Comissao
accionou o procedimento dos défices excessivos e, em Novembro, o Conselho decide nesse
sentido e formulou recomendagdes. Em Maio de 2003, o Conselho revoga a decisao ante-
rior sob recomendagio da Comissdo. Ver mais desenvolvimentos em Relatorios do Banco
de Portugal de 2001 (p.80), 2002 (p.90) e 2003 (p.98).

As medidas de receitas temporarias foram as seguintes: em 2000: a venda das licengas de
UMTS; em 2002: o programa extraordinario de regularizagdo de dividas fiscais e a segu-
ranga social (€1359.5 milhdes) alienagdo da rede fixa de telecomunicagdes (€365 milhoes),
reintrodug@o do pagamento de portagens na CREL (288 milhdes) e venda extraordinaria de
terrenos e edificios; em 2003: transferéncia de reservas contabilisticas dos CTT, cessdo de
créditos tributarios para titularizagdo (€1760 milhdes) e ainda parte da receita resultante do
processo extraordinario de regularizagdo de dividas fiscais (€197,3 milhdes). Fonte: Relato-
rios do Banco de Portugal de 2000, 2002 e 2003.
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comportamento das receitas, originou a violagdo do valor de
referéncia do défice excessivo.

Provisoriamente, podera concluir-se, ainda sem afectar a conclusdo
anterior do comportamento pro-ciclico dos défices, que nos anos 96, 97
e 98 tera havido opgdes de Politica Orgamental visando cumprir os cri-
térios de convergéncia da UEM. Revejam-se os dados constantes no
quadro 1 que v@o no mesmo sentido. E para o periodo de 1999 a 2001
pode fazer-se leitura inversa.

Dado que as receitas t€ém no periodo de 96, 97 e 98 um comportamento
quase estacionario, impde-se fazer uma analise mais detalhada da des-
pesa a partir dos dados constantes no quadro seguinte:

QUADRO 6

Evolugio das despesas das Administragdes Pablicas

Estrutura em percentagem do PIB

199 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 1995 19% 1997 1998 1999 | 2000 | 2001 2002 | 2003
0 [0 ) 19) n 10 () o (C] ®) L 0 () 0) (3} 0
Despesas correntes 397 | 395 | 392 | 401 30,1 17 396 364 379 393 01 30,7 ¥ 323
Pessoal ~ ] 131 | 136 | 143 138 14,1 13,7 138 139 134 150 15,1 154 119
Consumo intermédio, | 163 | 42 36 36 38 39 39 39 38 42 44 43 43 38
Juros da divida 81 83 7.6 62 6,2 63 54 32 34 32 32 32 30 29
Transferéncias correntes (137 | 130 | 134 | 151 157 175 166 165 168 175 175 182 18,7 208
TC familias e 5 - - - 152 132 133 133 136 140 144 149 16,9
TC empresas 3 5 B - : 11 15 12 15 17 11 13 14 5
Outras TC - g - - - 2 19 2,0 21 22 24 25 25 25
Despesas de capital 59 63 66 73 55 52 58 59 57 59 50 55 3 53
()  Considerando os hospitais-empresa dentro das AP
(m)  Nos Relatdrios do Banco de Portugal nio se faz a descriminagio do valor relativo a despesas de pessoal no ano de 1990.
Nas CGE relativa a esscs anos estd, naturalmente, o valor bruto dessa despesa ¢ o valor percentual no total das despesas correntes. Contudo ndo é feita qualquer relagio

(n)

com o valor do PIB.
O RBP de 1991 atribui um valor percentual de 16.3 em bens e servigos.  provavel que nele estejam incluidas as despesas de pessoal.
Bens ¢ Servigos de 1990 a 1994

Fonte: Relatérios do Banco de Portugal (RBP) nos seguintes termos:(a) RBP 2003; ( b) RBP 2002; (<) RBP 2000; (d) RBP 1999; () RBP 1998; (7) RBP 1997; (g) RBP 1996;

() RBI> 1994; (i) RBP 1993; (j) RBP 1992.

Dé-se ateng@o aos valores das despesas correntes, dado o seu peso rela-
tivo. Confirma-se o movimento de crescimento progressivo. E confir-
ma-se igualmente a quebra do movimento nos anos 96, 97 e 98
havendo mesmo retrac¢do da despesa corrente. Analisem-se os dados
relativos a pessoal e a transferéncias correntes. Em pessoal, neste perio-
do, o peso no PIB tem uma quebra inicial e um crescimento minimo. E
as transferéncias correntes apresentam igual comportamento. Parece
pois haver aqui um esforgo no dmbito da Politica Orgamental, visando a
convergéncia. Contudo, deve assinalar-se que a rubrica da despesa que
parece contribuir com mais relevancia nesse esfor¢o é o do servigo da
divida: os montantes dos juros da divida referem nesses anos quebras
significativas (5.4, 4.2, 3.4 % do PIB, respectivamente).
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VI.Conclusdes
Do exposto devem extrair-se as seguintes conclusdes fundamentais:

a) A defini¢@o e execugdo da Politica Orgamental, constituindo um
dos instrumentos de interven¢do do Estado na economia, mantive-
ram-se no dmbito das competéncias nacionais com a entrada em
vigor, de forma faseada, dos mecanismos juridicos da Unido Eco-
némica e Monetaria da Comunidade Europeia;

b) Contudo, tais mecanismos impdem o respeito por critérios (de con-
vergéncia na segunda fase da UEM e, posteriormente desenvolvi-
dos pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento) relacionados com a
sustentabilidade das finangas publicas, visando evitar défices orca-
mentais excessivos (superiores a 3% do PIB), e o crescimento da
divida publica (que nio deve ultrapassar 60% do PIB) e mesmo
assegurar posi¢gdes proximas do equilibrio ou excedentarias que
permitam que os Estados enfrentem flutuagdes ciclicas, mantendo
o défice dentro daqueles valores;

¢) Como se demonstra no estudo, a Politica Orgamental portuguesa,
durante a segunda fase da UEM, foi conduzida por forma a cum-
prir os critérios de convergéncia, mas ja na terceira fase aproxi-
mou-se progressivamente dos valores de referéncia do défice
excessivo e, tendo-os ultrapassado, deu origem ao procedimento
especifico previsto no PEC;

d) Contudo, o esfor¢co de convergéncia que decorreu entre 1993 e
1998 ¢é mais o resultado do impacto orgamental da evolugio eco-
nomica que de opgdes especificas da Politica Or¢amental;

e) Todavia, deve assinalar-se o periodo de 1996 a 1998 em que se
realizou um esfor¢o no ambito da Politica Orgamental, para a
reducdo do défice estrutural, mas o resultado final obtido colheu o
contributo do comportamento do servigo da divida publica que,
pelo menos a curto prazo, € pouco sensivel as decises das autori-
dades or¢amentais.

Com estas conclusdes, pensa-se ter respondido as questdes inicialmente

colocadas.

24 de Janeiro de 2005
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Acabam de tomar posse os Senhores Auditores-Coordenadores e
Auditores-Chefes dos Departamentos de Apoio Técnico da Direcgdo-Geral

do Tribunal de Contas-Sede e Sec¢des Regionais.

Pela minha parte, gostaria de realgar, em primeiro lugar, que estas
nomeagdes foram decididas em plena consonancia com o Senhor Conse-
lheiro Presidente, com quem tive a oportunidade de discutir, os critérios de
selecgdo e os nomes propostos, em duas sessdes intensas de trabalho na sua
residéncia. Fi-lo por imperativo ético e por indeclinavel dever de lealdade e

solidariedade pessoal e institucional para com o Conselheiro Presidente.

Em segundo lugar, permito-me igualmente sublinhar, que estas
nomeagdes foram precedidas de concordancia por parte dos Senhores Con-

selheiros e do Senhor Director Geral e dos Senhores Subdirectores-Gerais.

Apesar de ndo estar presente, o Senhor Conselheiro Presidente nao

quis deixar de dirigir a todos os empossados a mensagem que passo a ler:

« Na impossibilidade de estar pessoalmente presente neste acto de
posse, gostaria de me dirigir a todos para reconhecer a impor-
tincia de, em coincidéncia com o inicio do novo Plano Trienal
2005- 2007, também iniciarem ou reiniciarem fungoes os Audi-
tores-Coordenadores e Auditores-Chefes dos Departamentos de

Apoio Técnico da DGTC-Sede e Sec¢oes Regionais.

Os Dirigentes que ora foram empossados sdo pecas-chave, sob a

direc¢do funcional dos Senhores Conselheiros, na realizagdo das
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missoes que ao Tribunal de Contas estio constitucional e legal-
mente atribuidas, deles dependendo, em boa parte, a credibilida-
de e a qualidade dos produtos do Tribunal.

Savdo a preocupagio que houve neste processo de nomeacgoes
em assegurar, na medida do possivel, a interdisciplinaridade ou
equilibrio de formagées, bem como alguma rotatividade e mobi-
lidade exigidas pela melhor prossecucdo das atribuicées do Tri-

bunal.

Desejo a todos os empossados as maiores felicidades e estou cer-
to de que, com o seu esforgo e dedicagdo, contribuirdo para pres-
tigiar o Tribunal de Contas como Institui¢do nuclear do Estado
de Direito Democrdtico, no ambito do controlo externo, indepen-
dente e jurisdicional das finangas puiblicas e como consciéncia

financeira da Nacdo.

Cascais, 2 de Fevereiro, 2005-01-25
O Presidente

Conselheiro Alfredo José de Sousa”

Ao Senhor Conselheiro Presidente agradego penhoradamente os con-
selhos e as orientagdes que teve a bondade de me transmitir, formulando

votos para uma rapida e consolidada recuperagéo.

Aos Senhores Conselheiros também gostaria de agradecer as suges-

tdes apresentadas e o espirito de colaboragdo e entreajuda com que se
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empenharam em todos este complexo processo de decisdo e de renovagido

do Tribunal.

“Last but not least”, manifesto igualmente o meu agradecimento ao
Senhor Director Geral, Conselheiro José Tavares e aos Senhores Subdirec-
tores-Gerais, pelo elevado espirito de servigo publico, pela lealdade e pela

competéncia gestiondria evidenciada ao longo deste processo

Ao Senhores Dirigentes ora empossados desejo as maiores felicidades
no exercicio dos cargos para que acabam de ser empossados. Estamos
confiantes no resultado do vosso trabalho, opinido que alicergamos no
curriculo de cada um e que determinou a nomeagdo para tdo importantes
cargos desta Instituigdo.

Que no triénio que agora se inicia o Tribunal de Contas, também com
a vossa colaboragdo, garanta a sua consolidagdo e credibilidade e continue
a merecer o respeito dos cidadaos!

Disse.

Lisboa em 2 de Fevereiro de 2005

O Vice-Presidente

(Conselheiro Ernesto Cunha)
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1. INTRODUCAO

Os graves problemas de défice das economias ocidentais conduziram
a procura de novos métodos de gestdo que, sob o titulo de New Public
Management — Nova Gestdao Publica ou Gerencialismo — (Hood, 1991,
995) levaram a introdugéo e a adaptagdo ao contexto publico de procedi-
mentos ja utilizados no ambito privado, nomeadamente através de um inte-
resse crescente pelos resultados e pelos custos, e & mudanga de orientagio e
de cultura, dirigidas agora para o cidaddo como cliente.

No ambito da Unido Europeia esta tendéncia tornou-se visivel no Pac-
to de Estabilidade e Crescimento, assinado em Amesterddo em Julho de
1997, no qual se insiste especialmente na estabilidade orgamental, na trans-
paréncia, na eficiéncia a quando da atribui¢dio e utilizagdo dos recursos
publicos, embora até ao momento a principal preocupagdo tenha sido o
controlo da despesa orcamental.

Estes principios, de certa forma ja mencionados na legislagdo espa-
nhola, foram expressamente recolhidos e enfatizados na Lei Geral de Esta-
bilidade Or¢camental e na nova Lei Geral Orgamental, (LGO) insistindo-se
especialmente na eficiéncia na atribui¢do e utilizagdo dos recursos publi-
cos. Deste modo, no seu artigo 71, a LGO obriga os responséveis pelos
programas or¢amentais a formulag@o de um balango de resultados e de um
relatério de gestdo relativos ao cumprimento dos objectivos fixados para
esse exercicio no programa plurianual do correspondente centro gestor de
despesa. Mas ainda, estabelece a necessidade de introduzir estes estados na
memoria das contas anuais, informando, como estabelece o artigo 128 da
referida LGO, o grau de realizagdo dos objectivos, os custos nos quais se
incorreu e os desvios fisicos e financeiros que, se fosse o caso, tivessem
tido lugar.

No nosso entender, a obten¢do de uma maior utilidade dos sistemas de
informag@o contabilistica publicos, além das actuagdes sobre os ambitos
orgamental, econdémico-financeiro e patrimonial, requer o desenvolvimento
de informagdo n3o financeira e o avango no conhecimento dos recursos
econdmicos utilizados. Neste sentido, ¢ de grande interesse a possibilidade
de efectuar comparagdes entre entidades, tanto em output (produgdo) como
em outcome (impacto final). Ndo obstante, este facto faz com que seja
necessario o estabelecimento de um quadro comum com o qual possa ser
comparado.
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Como ¢ sabido, os indicadores de gestdo representam instrumentos de
grande utilidade para avaliar a melhoria da qualidade nos servigos presta-
dos pelas Administragdes Publicas e nas suas actua¢des, contribuindo
assim para a reforma do sector publico tradicional, que ¢ presidida, funda-
mentalmente, pela introdugdo da competéncia e do mercado e pela gestéo
orientada para o cidaddo.

Assim sendo, o objectivo deste trabalho consiste em expor como, ten-
do em conta os métodos existentes para avaliar a eficiéncia, a determinagéo
de baterias de indicadores de gestdo normalizados e a sua permanéncia no
tempo facilita uma informacio de grande utilidade a diferentes utilizadores,
nomeadamente para o desenvolvimento de ac¢des de controlo. Pretende-se
contribuir para a criagio de informagdo oportuna, relevante e econdmica,
que facilite a tomada de decisdes por parte dos diferentes agentes interes-
sados na avaliag@io periddica da qualidade e gestdo das actividades que
levam a cabo as entidades publicas na prestagdo dos servigos que lhes
competem.

Em conformidade com o anteriormente exposto, este trabalho foi divi-
dido em duas partes. Na primeira, é dedicado a avaliagdo das entidades
publicas de um ponto de vista genérico, recolhendo-se os diferentes crité-
rios que podem ser utilizados para a avaliagdo do sector publico, bem como
as dificuldades para levar a cabo a referida avaliag@o devido as particulari-
dades das entidades que o integram. Na segunda parte, sdo estudados os
indicadores de gestdo como ferramenta adequada para a avaliagdo da ges-
tdo publica, desenvolvendo-se o conceito, as fungdes e a tipologia dos
mesmos. Recolhem-se igualmente as principais limitagdes e os requisitos
exigiveis aquando da sua implementagio, razdo pela qual previamente se
realizou uma revisdo do panorama internacional no uso e aplicagdo deste
instrumento de controlo de gestdo, além de uma revisdo das principais
contribui¢des para o caso espanhol. Conclui-se sublinhando a utilidade dos
indicadores como ferramentas para o controlo publico.

2. AVALIACAO DAS ACTUACOES PUBLICAS
2.1 Os critérios de avaliacdo

As entidades do sector publico, como quaisquer outras, devem procu-
rar a obtencdo dos objectivos encomendados as mesmas e nas melhores
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condigdes possiveis. No caso das entidades lucrativas, esta questdo fica
razoavelmente avaliada através da magnitude do beneficio, representativo
do éxito da gestdo. Contudo, nas entidades publicas «aquilo que se preten-
de é a obtenc@o de uma rentabilidade equivalente ao beneficio que a exis-
téncia do organismo atribui a sociedade como utilizador do mesmo e que
exclusivamente ndo pode ser medido em termos de receitas/custos»
(Muiioz, Colomina, 1994: 988). Esta concep¢do pressupde que a informa-
cdo facilitada actualmente por parte das entidades publicas, baseada fun-
damentalmente em dados financeiros e orgamentais, ndo seja suficiente
para os utilizadores satisfazerem as suas necessidades.

Apos esta exposi¢do, quais deverdo ser os critérios com o0s quais ava-
liar as entidades publicas? Recolhendo as principais contribuigdes e andli-
ses, bem como as referéncias nas legislagdes de diferentes contextos, pare-
ce evidente que os critérios deverdo ser os da economia, eficacia e eficién-

cia'.

Embora no 4mbito das Administragdes Publicas os controlos financei-
ros e de legalidade tenham nitidamente definida a sua finalidade, os contro-
los de eficécia, eficiéncia e economia precisam da configuragio dos seus
proprios critérios de actuag@io, os quais, além de diferirem notavelmente
dos que sdo utilizados nos dois tipos de controlo anteriores, ndo parecem
estar claramente definidos.

Assim sendo, e uma vez que os termos de eficacia, eficiéncia e eco-
nomicidade representam conceitos fundamentais para o exercicio do con-
trolo de gestdo, torna-se necessario, antes de se abordar qualquer estudo
sobre os instrumentos idoneos a serem levados a cabo, proceder a determi-
nac¢do do conteudo e do significado dos mesmos.

Do ponto de vista académico, muitos foram os autores que tragaram
estes trés critérios, nem sempre coincidindo as concepgdes dadas aos mes-
mos. Concentrando-nos nas principais declaragdes de alguns organismos
do contexto internacional, o GASB (1987, 1990, 1994) entende a eficacia
relacionada com os fins, com a consecugdo dos objectivos, enquanto que a
eficiéncia, relativa ao uso de recursos, é considerada como a utilizagdo dos
recursos minimos para a consecu¢do da maxima produg@o; por ultimo, a
economia refere-se a aquisi¢do na quantidade e na qualidade adequadas ao

1 Ao : o i
No caso espanhol, estes critérios encontram-se estabelecidos na Constituigdo (arts. 31 e

103) e estdo recolhidos no artigo 69 da Lei Geral Orgamental como principios de funcio-
namento da gestdo econémico-financeira.
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menor custo. Em termos semelhantes se manifestam o Canadian Compre-
hensive Auditing Foundation (CCAF, 1985) canadiano ou a INTOSAI
(1995).

A Audit Commission (AC, 2000) coloca também a economia ¢ a efi-
ciéncia como base da avaliagdo da actividade publica, entendendo ambos
os termos de forma similar a como o fazem os outros organismos anterior-
mente mencionados. No entanto, para a consecugio dos objectivos estabe-
lecidos, utiliza o termo effectiveness, definido como o dever que a organi-
zacdo tem de conhecer as necessidades dos cidadaos e de realizar progra-
mas ou actividades que atinjam esses fins, introduzindo desta forma um
sentido de consecugdo de resultados, ndo como nivel de produgéo, mas sim
como impacto.

Em Espanha, a IGAE analisa os trés termos de forma parecida a opi-
nifo dos organismos que acabamos de referir. Assim, no documento n° 1
sobre principios contabilisticos publicos (IGAE, 1991: 30-31), a eficacia ¢
entendida como a «consecugdo em forma satisfatoria dos objectivos e dos
efeitos previstos e atribuidos», a eficiéncia como «a organizagao, coorde-
na¢do e emprego dos meios que optimiza a relag@o entre os produtos ou
servigos obtidos e os meios utilizados para a sua consecugaoy, € a econo-
mia como «a aquisi¢ido dos meios utilizados para a produgdo de bens e
servicos na quantidade e na qualidade adequadas e a0 menor custo». Idén-
tica posigdo ¢ a da AECA (1997: 22-26), que, abundando na especial con-
figuragdo destes termos no ambito publico, os estabelece como base de
controlo de gestao.

Apesar destes serem os principais critérios utilizados para avaliar as
prestagdes e servigos publicos, ha outros que os vém completar, quando se
fala de outras Es. Por exemplo, Montesinos e Gimeno (1998: 155) incluem
outros dois termos: a equidade e a ecologia. Por sua vez, Vela e Gimeno
(1998: 370-371) incluem a equidade, a ética, as expectativas — entendidas
como a congruéncia entre os objectivos e aquilo que espera o cidaddo — e,
por ultimo, e como agregacdo dos restantes termos, a exceléncia.

No ambito anglo-saxio, como recolhe De Val (1999: 219-220), dis-
tinguem-se até um total de oito E's, acrescentando equidade, exceléncia,
entrepreneurship, expertise e electability’. Na mesma linha, a AECA

Incluimos os termos em inglés com o objectivo de continuarmos a falar de £°s. O significa-
do atribuido a cada um deles seria: Entreperneuship, assumir dos riscos préprios de um
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(1997) considera também até cinco critérios adicionais aos de eficacia,
eficiéncia e economia. Além da equidade, menciona a efectividade —
impacto final da actuagdo sobre o total da populacdo afectada -; a excelén-
cia — refere-se a qualidade dos servigos, tendo em conta a necessidade do
seu conhecimento por parte dos utilizadores, ou seja, como € que o utiliza-
dor entende o servigo -; 0 meio envolvente, e a sustentabilidade - capacida-
de de manter um servigo com uma qualidade aceitavel durante um longo
periodo de tempo.

Para este trabalho, e tendo em conta o interesse de todos os critérios
assinalados, bem como outros que pudessem ser considerados, vamos con-
centrar-nos nos trés mais utilizados néo s6 por serem os mais estendidos e
de maior aceitagdo como também porque retinem, na nossa opiniao, os
principais aspectos da gestdo publica. Além disto, partilhando as posi¢des
de De Val (1999:220), julgamos que a consideragdo de um numero vasto
de critérios implica uma grande complexidade, uma vez que «a introdugdo
destas praticas na Administragdo Publica ndo € uma questao fitil».

2.2 As dificuldades para a medigiio das actuagées publicas

O artigo 35.4 da LGO estabelece o uso de indicadores como instru-
mentos de comprovagao do grau de cumprimento dos programas orgamen-
tais nos casos onde os resultados destes ndo sejam mensuraveis e identifi-
caveis. Assim, como passo prévio ao estudo dos indicadores como método
de avaliagdo, julgamos oportuno salientar os inconvenientes aos quais
qualquer processo de avaliacdo publica tera de se enfrentar. As dificuldades
de medi¢do no sector publico surgem, na opinido de Wolf (1995), das suas
proprias caracteristicas especificas como prestador de servigos, que se
podem resumir em: falta de competéncia, natureza monopolistica e ausén-
cia de mecanismos de fecho.

Partindo de uma concepgéo operativa, De Pablos e Valifio (2000:123-
124) desenvolvem os problemas de medi¢@o da actividade publica a partir
das propriedades deste tipo de organizagdes, mencionando os seguintes: 1)
a existéncia de objectivos, além dos de tipo econdémico também do tipo
social; 2) o grande numero de actividades realizadas, 3) a dimensdo das
actuagdes publicas; 4) menos experiéncia na aplicagdo de medidas de efi-

negocio; Expertise, capacidade num campo concreto de conhecimento, e Electability, esco-
lha cuidadosa de um grupo de trabalho.
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cacia e eficiéncia juntamente com o receio da avaliagdo que, no dmbito
publico, ¢ assimilada a uma fiscalizagao.

Como advertem os diferentes autores, a propria configuragio das enti-
dades publicas, devido principalmente a diversidade de fungdes que lhes
sdo atribuidas, envolve uma multiplicidade de objectivos, razdo pela qual a
sua definigdo e quantificagdo se tornam complicadas. Segundo Vela e
Gimeno (1998: 372), algumas das razdes que provocam esta situago
encontramo-las no facto de:

- Os objectivos publicos emanarem de processos politicos, muitas
vezes conflituosos, pelo que acabam por serem definidos de forma
ampla para se poderem atingir acordos.

- A mencionada amplitude implica problemas de interpretagao e de
solidificagdo em objectivos operativos por parte daqueles que tém
de executa-los e consegui-los.

- Os objectivos publicos estdo interrelacionados, pelo que ndo ¢
simples desagrega-los com o fim de operativiza-los.

Sendo estas as origens, as dificuldades de medi¢do sdo varias. Para
Morala (1990: 218) sdo trés as principais dificuldades para a realizagdo da
medigdo nas entidades publicas: 1) quantificar e medir os outputs da activi-
dade publica é dificil; 2) embora os inputs sejam faceis de identificar nao é
tdo facil fazer o mesmo com os custos associados, uma vez que sdo suscep-
tiveis de manipulagdes; 3) a questdo da medigdo dos inputs e dos outputs
depende em grande medida do apoio institucional, que em muitos casos
ndo sera dado perante a ameaga que ¢ inerente a qualquer avaliagdo.

Por sua vez, Pina e Torres (1995: 970) incidem, como principal impe-
dimento no momento de avaliar tanto a eficicia como a eficiéncia, na pro-
blemética da determinagdo do output nas entidades publicas. Enquanto que
Prieto (2001: 96-98) fixa a sua atengdo na existéncia de varias unidades de
medigdo, bem como na homogeneizagdo dos outputs, ao qual é preciso
acrescentar que um numero importante de bens carece de pregos de merca-
do, facto ainda mais importante no caso dos consumos internos.

A AEGA (1997) também assinala as dificuldades existentes para
medir inputs e outputs. Relativamente a estes estabelece, como principal
obstaculo, a impossibilidade, em alguns casos, de calcular os custos das
actuagdes, ao qual acrescenta a falta de homogeneidade e a possibilidade de
serem manipulados. Sobre os outputs assinala até cinco dificuldades para a
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sua medico: g) inexisténcia de um indicador geral; b) dificuldade em fixar
e quantificar determinados objectivos sociais; ¢) nem sempre ser possivel
medir os resultados da gestéo publica; d) dificuldade para medir os benefi-
cios sociais derivados da actividade publica; e) em ocasides nio se regis-
tam os outputs negativos e os efeitos favoraveis e desfavoraveis sobre
outros servicos.

Além das dificuldades assinaladas, encontramos outras deficiéncias
para a medi¢do dos resultados das actividades publicas. Sorensen e Grove
(1997: 664-665°) enumeram cinco: 1) intervalo de medi¢do, questionando-
se sobre qual é o periodo adequado para levar a cabo as medigdes; 2) ini-
meros resultados de um programa, com o qual o problema reside em como
proceder a agregagdo; 3) efeitos entre diferentes agrupamentos; 4) inter-
relagdes entre programas; 5) factores do meio envolvente, que fogem ao
controlo dos gestores dos programas.

Em boa logica, todos estes inconvenientes implicam barreiras a
execucdo do controlo. Garcia e Calzado (1996: 190) reflectem os proble-
mas para realizar os controlos de eficécia, eficiéncia e economia nas enti-
dades publicas, assinalando alguns dos inconvenientes referidos, tais como,
a inexisténcia de objectivos de caracter economico, a existéncia de inume-
ros objectivos, regra geral mal definidos e comunicados, a falta de consen-
so no momento de definir medidas adequadas para cada objectivo, a rigidez
das leis, a burocracia, a falta de dados sobre os custos e as derivadas da
propria realidade politica das entidades publicas no momento de tomar
decisdes.

Em suma, qualquer tentativa de avaliagdo no contexto publico
deve ter presente, com o fim de evitar ou pelo menos de reduzir, as dificul-
dades para a medi¢do da actividade publica que recolhemos. As dificulda-
des expressas, enraizadas na idiossincrasia propria do que ¢ publico, mani-
festam-se ndo so6 limitando a medigdo dos recursos e das actuagdes como
também na realizagdo do controlo e do acompanhamento de resultados.
Assim sendo, julgamos ser interessante, em jeito de resumo, incluir o Qua-
dro I, elaborado por Zapico e Mayne (1995: 44) que, depois de terem anali-
sado varias experiéncias, sistematizam os factores que representam incon-
venientes para a realizagdo do controlo e do acompanhamento de resulta-
dos, propondo algumas solugdes possiveis.

3 Citado por Vela e Gimeno (1998: 372)
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3. OS INDICADORES COMO INSTRUMENTOS DE AVALIACAO
DA EFICIENCIA

3.1 Métodos de avaliagio da eficiéncia

Para levar a cabo as comparagdes com vista a avaliag@o da eficiéncia
no contexto publico existe uma diversidade de técnicas sem que exista um
acordo sobre qual é a mais adequada. Todavia, a classificagdo dos métodos
aplicaveis na referida avaliagdo goza de um elevado grau de consenso,
generalizando-se a tipologia que expomos no quadro n° 2. Na referida tipo-
logia, a distingdo principal consiste na utilizagdo ou ndo da fronteira no
momento de avaliar a eficiéncia das diversas unidades, diferenciando-se,
portanto, os métodos fronteira dos ndo fronteira, em virtude de serem cal-
culados ou ndo numa fungdo de referéncia, quer seja de produgdo ou de
custos.

QUADRO 2

CLASSIFICACAO DOS METODOS
DE AVALIACAO DA EFICIENCIA

Meétodos nédo fronteira | Paramétricos - Estudos econométricos

- Indicadores simples de
Nio paramétricos eficiéncia
- Analise Clusters

Paramétricos - Deterministas
Meétodos fronteira - Estocasticos

- Data Envelopment

Nao paramétricos Analysis (DEA)

- Free Disposal Hull
(FDH)

Fonte: Varias declaragdes

Os métodos ndo fronteira podem dividir-se em aproximacgdes parameé-
tricas, que definem uma forma concreta para a fungdo de produgdo, calcu-
lando os seus paradmetros e, por outro lado, aproximagdes ndo paramétri-
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cas, que ndo exigem a especificacdo de uma forma funcional determinada,
uma vez que ¢ suficiente definir certas propriedades formais dos pontos do
conjunto de produgio.

Nos tltimos anos a investigagdo empirica tem-se orientado, talvez
devido as dificuldades existentes para fazer medigdes directas sobre a rea-
lidade, para o célculo de indicadores complexos, que tentem resumir de
forma agregada a informagdo proporcionada por um conjunto de récios de
eficiéncia. Estes novos métodos denominam-se métodos fronteira, ja que a
sua aplicac@o requer a defini¢do de uma fun¢do que representa o limite das
possibilidades de produgdo. O nivel de eficiéncia de uma determinada
entidade publica mede-se através da distancia que a separa da mencionada
fronteira.

Da mesma forma que nos métodos ndo fronteira, nos métodos frontei-
ra podem distinguir-se métodos paramétricos e ndo paramétricos. Prova-
velmente a principal vantagem destes tltimos resida no facto de possibilita-
rem a medi¢do da eficiéncia em situagoes de produgdo multipla e inclusive
quando ndo existem pregos de mercado. Nestes métodos ndo paramétricos
destacam, devido ao seu nivel de aplicagdo na pratica, duas técnicas: a
Data Envelopment Analysis (DEA) e a Free Disposal Hull (FDH).

3.2 Conceito, funcdes e tipologia de indicadores

A concepgdo de indicador, como um instrumento de medigdo no
ambito publico, pode ser muito diversa em funcdo da abordagem que utili-
zarmos. Partindo de uma concepgao vasta, fala-se de instrumentos de medi-
¢do que permitem, através da comparagdo, avaliar unidades (Lopez e
Gadea, 1992). Ha autores que, como Mora e Vivas (2001), situam os indi-
cadores no contexto do controlo. Nao obstante, um grande niimero de auto-
res articula a concepgo de indicadores de gestdo com os conceitos de efi-
cécia, eficiéncia e economia (IGAE, 1997).

Do nosso ponto de vista, ambas as concepgdes, as que se referem ao
controlo e as que o fazem para os critérios de economia, eficacia e eficién-
cia como objectivo dos indicadores, sdo aquelas que adquirem especial
interesse no Ambito publico. Assim, partindo do conjunto de interpretagdes
que existe em torno destes conceitos, podemos afirmar que os indicadores
de gestfio serdo aqueles instrumentos que fornegam a informagdo necessé-
ria para o exercicio do controlo econémico da gestdo, entendido este na sua
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tripla vertente de controlo da eficacia, controlo da eficiéncia e controlo da
economia.

Estabelecido o conceito de indicador de gestdo no sentido em que serd
utilizado a partir de agora, podemos questionar-nos sobre as fung¢des que
estes pretendem cumprir denfro de uma organizacdo publica. O GASB
(1994) situa as medidas de gestio dentro do managing for results (gestio
por resultados), estabelecendo cinco aspectos para os quais a informagéo de
gestdo (performance) é necessaria: a) o estabelecimento de metas e objec-
tivos; b) a planificac@o de um programa de actividades para conseguir estas
metas e objectivos; ¢) a atribui¢@o de recursos a programas; d) a supervisao
e avaliacdo de resultados para determinar se se estd a progredir para atingir
as metas e os objectivos, e ¢) a modificacdo de programas para reforgar a
gestio.

Neste contexto, Kanter e Summers (1994) sdo da opinido de que as
medidas de rendimento das entidades piiblicas devem cumprir trés fungdes:
1) institucionais, reflectindo prioridades politicas e o nivel de cumprimento
de objectivos; 2) directivas, como instrumentos de gestdo; 3) técnicas,
relativas ao processo realizado. Por sua vez, Glynn et a/ (1995) consideram
outros trés tipos de funcdes: 1) descritiva, relativa ao processo, actividade
ou politica; 2) explicativa, relativa as causas e efeitos das actividades; 3)
normativa, sobre a cobertura de objectivos.

Na prespectiva de Ortigueira (1987: 113), um indicador «pode desem-
penhar dois tipos diferentes de fung¢des. Uma tem um caracter descritivo e
tenta dar a conhecer a situacio ou o estado do sistema, bem como a sua
avaliac@o no tempo. A outra tem uma visdo valorativa, isto é, de apreciagéo
dos efeitos que determinada acciio ou accdes podem provocar ou desenca-
dear no sistema». Esta posicdo ¢ partilhada por outros autores tais como
Lopez e Gadea (1992), AECA (1997) e Prieto (2001).

Por 1ltimo, e no que diz respeito a tipologia, dada a grande diversida-

de de propostas optamos por recolher no Quadro 3 uma visdo sintética das
mais representativas.
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QUADRO 3

TIPOLOGIAS DE INDICADORES PROPOSTAS

POR DIFERENTES AUTORES
e|i|o i o| o
s|e|s|nflu el e nla|r|r
plo|ls|t|p|t e| f|c flclelg
r|lclt|r|ulp|lo|fli|ofc e|.|a
rlo|i|lu|alt|lujluliflc|n|ulq s|-|n
elclalt|t|nlt|tlc|i|o|s|u/p/s|(i
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Anthony & Young (84) X| x| x
AAA (89) x| x| x
Duquette e Stowe (92)
x| x x|
Lopez e Gadea (92) x| x X | X
AC (94) X| X x| x| x
GASB (94) x| x| x
DETR (99) X X X
Torres (02) b x| x| x| x| x X| x

Fonte: Elaboragéo propria
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3.3 Panorama internacional de aplicacdes de indicadores de gestao

No contexto internacional, devido ao interesse crescente pelas ques-
tdes relativas aos trés E s, os sistemas de informagio contabilistica propor-
cionam cada vez mais informagdo sobre esta problematica. N&o ¢ estranho,
portanto, que os indicadores de gestdo estejam a ser utilizados pelos gover-
nos dos paises mais avangados em matéria de avaliagdo das actuagdes e
politicas publicas (Brusca, 1997).

A tendéncia generalizada consiste em incluir, na informagdo que as
entidades publicas devem elaborar, um conjunto de indicadores que, com-
pletando, e se for o caso suprindo, a informagio contida nas contas anuais,
sirva para levar a cabo, além dos ja tradicionais controlos de legalidade e
financeiros, avaliagdes a volta do grau de cumprimento de objectivos € a
relagdo entre os resultados obtidos e os meios utilizados, - Reino Unido,
Italia, Franga, Suécia ou Sui¢a -, bem como os Estados Unidos, Canada,
Australia ou Nova Zelandia ficariam enquadrados nesta corrente.

O organismo competente na Australia, o Australian Accounting Stan-
dard Board (AASB), estabelecendo como norma as declaragdes do Public
Sector Standard Board (PSSB), o6rgdo responsivel pela contabilidade
publica dentro da Australian Accounting Research Fundation (AARF),
estimula, embora nfo exija, a inclusdo de informagéo diversa sobre a ges-
tdo em forma de indicadores que facilitem aos diferentes utilizadores a
avaliagdo das actuagdes com critérios de economia, eficicia e eficiéncia.
Este apelo foi realizado tanto para os departamentos do governo — AAS 29,
AARF (1998) — como para as entidades municipais — AAS 27, AARF
(1996).

Na Nova Zelandia encontramos os trabalhos da New Zealand Society
of Accountants (NZSA). Estes tém a particularidade de terem empreendido
uma reforma que veio equipar os sistemas e procedimentos contabilisticos
dos sectores publico e privado. Os indicadores de gestdo aparecem como
uma contribui¢fo para ambos, embora sejam utilizados com maior assidui-
dade por parte do sector piblico, uma vez que ndo conta com um indicador
como o beneficio para a avaliagdo da gestdo. Contudo, a vasta utilizagdo
dos indicadores centrou-se na produgio e prestagdo de bens e servigos,
razdo pela qual, ha ja algum tempo, t€ém sido reclamados novos avang¢os na
avaliag@o publica. Pallot (1999: 422) salienta as ultimas mudangas nas
posi¢des do governo neozelandés, assinalando como «desde meados dos
anos noventa foram aumentando as criticas sobre a focalizagio nos outputs.
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Alguns argumentavam que isto poderia levar a que os directores perdessem
de vista os outcomes e sentissem que tinham ficado reduzidos a fornecedo-
res mecanicos de servicosy.

Nao deixando de ser interessantes todas as experiéncias realizadas nos
diferentes paises, vamos aprofundar um pouco mais nas actuagdes do
GASB (Govermental Accounting Satndard Board) no caso norte-
americano e nas da Audit Commission para a Inglaterra e Gales, que se
centram, sobretudo, no 4mbito local.

Nos Estados Unidos as medidas de gestdo t€ém uma vasta bagagem,
embora tenha sido na década dos anos 90 quando mais se avangou no uso
de indicadores de gestdo, uma vez que para os departamentos do governo
federal sdo, em alguns casos, obrigatérios’. De qualquer forma, e do ponto
de vista governamental, o maior impulso nos indicadores de gestdo realiza-
se em 1993 através da Government Performance and Results Act.

Os principais esforgos para a elaborag@o, desenvolvimento e imple-
mentagdo de indicadores, tanto no dmbito federal como no local, sdo reali-
zados pelo GASB, que baseia os seus primeiros estudos e propostas no
relatdrio sobre indicadores e sua aplicagdo da American Accounting Associ-
tion (AAA, 1989). Apds analisar a importancia que tém dentro da informa-
¢do financeira e as caracteristicas basicas que devem apresentar como parte
daquela (GASB, 1987), revé a situacdo dos indicadores (GASB, 1990) para
elaborar posteriormente uma proposta relativa a varios ambitos do sector
publico em geral’, em concreto o Service Efforts and Accomplishments
Reporting — SEA — (GASB, 1994).

Embora seja sélida a base sobre a que se sustenta a iniciativa e o inte-
resse mostrado pelo GASB, o arranque dos indicadores ndo foi considerado
como imediato, pensando-se que deveriam passar por um amplo periodo
experimental (GASB, 1994). As razdes que justificam esta decisdo, segun-
do o ponto de vista de Brown e Pyers (1998: 104), sdo duas. Por um lado, o
GASB mantinha ainda pendentes outros aspectos relevantes da contabili-
dade publica (modelo bésico de informagdo, aplicagdo de retribuicdo ou
retribuicdo modificada, depreciacdes...). Em segundo lugar, porque o

Neste sentido pronunciam-se a Chief Financial Officers Act de 1990 ou, no ano de 1994, e
com uma maior exigéncia, a Government Performance and Results Art e a Government
Management Reform Art.

Satide, ensino elementar e secundario, hospitais, programas de desenvolvimento economi-
co, estradas, policia...
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GASB parecia ter acreditado que a passagem do tempo suavizaria a oposi-
¢ao relativamente a aplicagdo das medidas SEA.

Efectivamente, o projecto foi relegado para um segundo plano. Solici-
tava-se a colaborag¢@o dos departamentos governamentais e das entidades
locais. No entanto, nfo foi realizado nenhum acompanhamento destes,
tendo sido apenas produzidos alguns contactos esporadicos e ndo sistemati-
cos. Contudo, o projecto volta a ser retomado a partir de 1996, ano em que
o GASB comega a identificar as entidades que estdo a utilizar os indicado-
res para lhes pedir a sua colaboragdo (GASB, 1996). A isto € preciso acres-
centar os novos animos que implica, para o projecto, o apoio financeiro que
a Fundag@o Alfred P. Sloan facilita a partir de 1997 com a intengé@o de que
0 GASB avance no estudo dos indicadores e sua aplicagao.

Este novo empurrdo implicou o estudo de diferentes casos, tanto no
governo como em municipios®, a realizagdo de inquéritos e a publicagdo de
varios documentos (GASB, 1998, 1999). De qualquer forma, como defen-
dem Brown e Pyers (1998: 106-111), a implementagéo de indicadores nas
Administragdes dos Estados Unidos devera fazer frente a uma série de
barreiras, entre as quais se encontra: 1) a rejei¢ao que ainda existe por parte
dos gestores, entre outras questdes, devido a possibilidade de colocar uma
linha de fecho ou o seu possivel uso externo; 2) a inadequada interpretagdo
dos dados; 3) o custo dos estudos; 4) a preocupagdo com os custos ¢ a efi-
ciéncia, devendo-se ir mais além; 5) a dificuldade em conseguir indicado-
res de outcomes e de qualidade.

No caso do Reino Unido, a situagdo € diferente das anteriores. O facto
da iniciativa ser promovida pelo parlamento inglés pressupde a obrigato-
riedade de implementar estes instrumentos. E através da Local Government
Finance Act de 1992 que a Audit Commission for Local Authorities and the
National Health Service in England and Wales (AC) ¢ instada para que se
avance na questéo da gestdo e no uso de indicadores em particular.

No contexto da administragdo inglesa de inicios dos anos noventa foi
langada a iniciativa Citizen's Chapter, na qual se devem enquadrar os indi-
cadores de gestdo, e a Local Government Finance Act de 1992. Neste con-
texto, a AC desenvolveu um conjunto de indicadores para diferentes servi-

6

Na pagina web do projecto, na qual se pode consultar todo o processo, estdo disponiveis os
relatorios sobre alguns estados (Arizona, Illinois, lowa, Louisiana, Oregon e Texas) ¢
alguns governos locais (Austin, Texas; Multnomal County, Oregon; Portland, Oregon;
Prince William County, Virginia; Tucson, Arizona e Winston-Salem, North Carolina).
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¢os municipais, que as autoridades tinham de elaborar e publicar na
imprensa local. Além disto, a AC esta encarregue da recolha de informagéo
proveniente de todos e cada um dos municipios para publica-la conjunta-
mente e, desse modo, realizar comparagdes entre os diferentes municipios e
servicos, elaborando varias classificagdes.

A AC baseia a sua forma de agir na participagédo de todos os interes-
sados. Para tal, procede a uma consulta anual sobre os indicadores propos-
tos, recolhendo assim as observagdes e criticas. Finalmente, apds analisar
os comentéarios dos responsaveis, torna-se publica a listagem definitiva de
indicadores de cumprimento obrigatério para o seguinte exercicio fiscal’.

O arranque desta iniciativa recebeu inumeras criticas, tanto pelo seu
planeamento como pela sua execugiio, ndo sé das proprias entidades como
também por parte dos académicos e estudiosos, censurando, entre outros
aspectos, o facto de provocar um efeito de diluigdo da responsabilidade
politica e democratica. Por este motivo a prépria AC iniciou um processo
de revisdo critica e de explicagdo do projecto, sobretudo pensando nos
cidaddos.

No fim da década de noventa tém lugar dois acontecimentos importan-
tes na legislagéo sobre indicadores. Por um lado, a promulgacdo da Audit
Commission Act em 1998 reforca as competéncias da AC no momento de
estabelecer indicadores de gestdo para as entidades municipais. Por outro
lado, a Local Government Act de 1999 possibilita ao Governo estabelecer
indicadores dentro do programa Best Value, através do qual se tenta melho-
rar a qualidade dos servigos partindo de um melhor uso dos recursos.

Esta nova iniciativa governamental mantém as caracteristicas daquela
que foi levada a cabo pela AC, embora seja mais rigorosa. Deste modo, a
iniciativa Best Value exige a elaboragio de um plano de cinco anos e obri-
ga ao estabelecimento de objectivos e metas, alguns dos quais serdo fixados
pelo governo a partir de 25 por cento dos municipios mais bem posiciona-
dos, dando-lhes um prazo maximo de cinco anos para que os restantes
municipios atinjam o mesmo nivel. Caso contrario, o governo fica habilita-

L primeira destas listagens foi publicada em Dezembro de 1992 (AC, 1992) para ser apli-
cada no exercicio 93/94, recolhendo um total de 77 indicadores relativos a 14 areas princi-
pais de actividade.
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do para realizar a intervengdo do servigo ou agéncia, embora tenha sido
acordado o estabelecimento de certos limites®.

Ap0s estas novidades, em principio, a AC decidiu coordenar as suas
actuagdes com o Department of Enviroment Transport and Regions
(DETR), que ¢ o responsavel pela gestdo da nova iniciativa governamen-
tal’. Porém, esta opgdo recebe rapidamente importantes criticas, entre as
quais se assinalam a existéncia de demasiados indicadores, a confusdo
existente entre os BVPIs e os ACPIs, bem como sobre a utilizagdo de
inquéritos (DETR, 1999).

Perante este panorama, a AC inicia um processo em que deixa, pelo
menos temporariamente, a elaboragdo de indicadores de gestio sobre os
servigos municipais em maos do governo e dedica os seus esforcos ao
desenvolvimento de indicadores de qualiry of life (qualidade de vida) e
indicadores sobre as 4reas cross-cutting'’ mais complexas, nio cobertas, ou
cobertas inadequadamente, pelos existentes (AC, 1999a, 1999b, 1999¢).

Nio obstante, e relativamente aos indicadores de gestiio estabelecidos
pelo governo, além de se encarregar da auditoria, a AC continua a prestar
ajuda as Camaras Municipais na sua elaborag@o e célculo, tendo criado, em
colaboragdo com o Improvement and Development Agency (IDeA), uma
base de dados de indicadores para entidades locais que pode ser consultada
on-line'’ e com a qual se pretende que os municipios estabelegam os seus
proprios indicadores de forma a completarem aqueles que foram estabele-
cidos pela iniciativa Best Value.

Por seu lado, o governo continuou com o estabelecimento de indica-
dores, considerando unicamente os indicadores BVPIs (DETR, 2000;
DTRL, 2002; Office of Deputy Prime Minister, 2003), naquilo que implica
o uso da técnica do Benchmarking como instrumento para a modernizagao

Os limites para a intervengdo sdo trés: 1) apenas agira face a evidéncias claras de falhas; 2)

a forma e extensdo da intervengdo devera estar de acordo com o tipo e seriedade da falta e a

necessidade de melhorias de eficiéncia; 3) excepto no caso de sérias deficiéncias do servi-

¢o, ou da necessidade urgente de intervengio, dar-se-a a oportunidade a autoridade para que

ela mesma realize as melhoras necessarias.

Para o exercicio 2000/01 propuseram-se um total de 224, 170 dos quais foram propostos

pelo governo (Best Value National Performance Indicators — BVPI's) e 54 pela AC

(ACPI's) (DETR, 1999).

! Segundo a propria AC, este termo refere-se a elaboragio de indicadores de impacto de um
nivel de actividade sobre um grupo de gente ou lugar concretos.

g direcgdo da referida base de dados é: http://www.local-pi-library.gov.uk
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e melhoria das entidades locais (Bowerman et a/, 2001), tendo-se proposto
para o exercicio de 2003/2004 um total de 98 indicadores para oito areas'
e incluindo, pela primeira vez neste exercicio, urna alinha de Cross Cutting
Indicators.

Estas iniciativas, tanto a governarnental como a da AC, enquadram-se
dentro daquilo que foi delimitado no Livro Branco (DTRL, 2001), no qual
o0 govemmno estabelece para os proximos anos quatro principios para a refor-
ma dos servigos publicos municipais, a saber: 1) estabelecimento de uma
estrutura nacional de normas e responsabilidade para o desenvolvimento de
servicos de elevada qualidade; 2) devolver aos concelhos locais a possibili-
dade da diversidade e criatividade para que possam responder as necessi-
dades dos cidaddos; 3) urna vez que se encontram rnais proximos dos cida-
daos, fortaiecer as actuagdes dos municipios, e 4) facilitar a escolha dos
utilizadores.

Relativarnente a Espanha, a avaliagio da eficiéncia foi tardia, podendo
ser distinguidas duas fases (Lovell e Muiiz, 2003). A primeira, desde o fim
dos anos oitenta até meados dos anos noventa, caracieriza-se peia realiza-
¢do de estudos fundamentaimente tedricos, existindo alguns trabalhos
empiricos corncentrados em aspecios metodologicos e cujos resultados, na
opinido dos préprios autores, devem ser acolhidos com cautela.

A segunda etapa, que abrange desde meados da década dos anos
novenia até aos nossos dias, caracteriza-se pela abundincia de estudos
empiricos de caracier exemplificador, tentando mostrar as vantagens das
diferentes técnicas. A técnica DEA ¢é a mais utilizada pelos investigadores
espanhois’, tendo-se realizado, em pouco tempo, umn grande numero de
aplicagées da mesma ern diferentes sectores, principalmente na saide € na
educagio.

Como bem assinaiam Lovell e Muiliz (2003: 57) nurna das conclusdes
da sua analise dos trabalhos sobre a avaliagéo da eficiéncia do sector publi-

12 As reas nas quais o governo agrupa os indicadores de gestdo que propée para as entidades
locais sdo: 1) Situagdo da corporagéo; 2) Educagio; 3) Servigos sociais; 4) Alojamento e
servigos relacionados; 5) Servigos de amboiente; 6) Cultura e servigos reiacionados; 7) Ser-
vigos de emergéncia; 8) Servigos legais da comunidade (incluindo a partir do exercicio
2000/2001).

Numa recente recompiiagdo de trabalhos (mais de 3.200 citagées) sobre o sector publico
nos quais o DEA foi o instrumento mais uiilizado para a avaliagido publica (Tavares, 2002),
a Espanha ocupa, apesar do atraso com que se iniciou este tipo de investigagées, o quarto
lugar, depois dos Estados Unidos, Grd Bretanha e Canada.
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co, «a tarefa pendente no sector pliblico espanhol passa porque este tipo de
estudos transcende o Ambito académico e chega as instituigdes publicas,
para que assim as obrigagoes legais e voniades politicas que existem em
abstracio sobre a avaliagfio das actividades publicas se marterializem de
forma concreta através da articulagdo de mecanismos de avaliagio e de
medigao da eficiéncia produtivay.

Este facto é especialmente verdade nas Adminisiragdes Municipais.
Neste Ambito encontramos um bom nurnero de trabalhos que defendem a
implementagdo de técnicas de avaliacdo, bem como diferentes iniciativas a
esse respeito. No entanto, as aplicagGes realizadas sdo ainda escassas, utili-
zando o DEA na maioria dos casos.

Para finalizar, queremos fazer uma mengdo expressa a experiéncia
que, fruto da colaboragéo enire um grupo de professores da Universidade
de Granada, o Tribunal de Contas da Andaluzia e a Federagdo Andaluza de
Municipios e Provincias, foi desenvolvida nas principais Camaras Munici-
pais andaluzas'®.

Este projecto, conhecido como SINIGAL (Sisiema Normalizado de
Indicadores de Gestdo para a Administracdo Local), teve como objectivo a
normalizacdo de baterias de indicadores para alguns servi¢cos municipais.

Numa primeira experiéncia foram analisados os servigos de Seguranga
em Lugares Publicos e a Prevengéo e Extingdo de Incéndios, tendo sido
conseguido o estabelecimento de baterias de indicadores e a sua quantifica-
¢do para os exercicios de 1997 e 1998", baterias de indicadores que ja
tinham sido utilizadas pelo Tribunal de Contas na sua tarefa fiscalizadora
(Tribunal de Contas, 2003). No Quadro 4 apresentamos os indicadores de
servigo de seguranga em locais publicos, resultado da experiéncia mencio-
nada e que serviramn de base para o posterior estudo realizado pelo Tribunal
de Contas da Andaluzia.

14 : o g
Os antecedentes e propostas do projecto, bemn como a metodologia inicialmente proposta,
podem ver-se em Lopez et al (2001).

'3 Os resultados desta experiéncia podem ver-se em Navarro e Ortiz (2003)
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QUADRO 4

EXEMPLO DE INDICADORES DE GESTAO PARA O SERVICO
DE SEGURANCA EM LUGARES PUBLICOS

1. N°de horas-homem patrulhadas

2. N°requerimentos de prestagio de servicos

3. N°de chamadas recebidas no telefone da Policia Local.

4. Tempo médio entre a recep¢io das chamadas e a chegada ao
local requerido

5. N°total de intervencdes realizadas

6. N°de intervengdes que derivaram em investigacoes

7. N°de detengdes praticadas

8. N°de queixas recebidas por escrito

A execugdo do primeiro estudo serviu para experimentar uma deter-
minada metodologia e tornou possivel identificar, através da sua efectiva
aplicagdo, os pontos fortes e fracos, o que proporcionou os principais ele-
mentos de julgamento para a sua reformulagdo e melhoria. Este procedi-
mento redefinido, que ndo pretende mais do que ultrapassar os obstaculos
que surgiram na utilizagdo do origindrio, foi o utilizado na execugdo de
uma nova fase da investiga¢do que, como continua¢do do primeiro, apre-
senta 0 mesmo ambito subjectivo de investigagao, e os servigos de Cultura,
Desporto e Parques e Jardins como ambito objectivo. No Quadro 5, € a
modo de exemplo, incluimos os indicadores consensuados, em fungdo das
areas consideradas para o servigo de Desportos.

3.4 Limitagdes e requisitos para a aplicac¢iio de indicadores

Além das dificuldades ja assinaladas que qualquer avaliagdo das
actuagdes publicas pressupde, as diferentes experiéncias e estudos sobre
indicadores apresentam os problemas que ¢ necessario resolver na sua
implementag3o.

Para Torres (1991: 540.542) sdo dois os principais obstdculos: a
obtengdo dos dados e a realizagdo de comparagbes. Segundo Morala (1992:
c256) as dificuldades também sio duas: em primeiro lugar, a complexa
avaliag@o de situagGes com inumeros inputs e outputs, ja que os indicadores
relacionam um e outro. Esta dificuldade poderia evitar-se através da valori-
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zadas por ourras entidades

10. N° de subsidios corncedidos

11. N° de beneficiarios de subsidios concedidos

d) Instalagdes: gestio, ao dispor dos cidaddos, manuten¢io e con-
servacio

12. M2 de instalacdes desportivas ao ar livre

13. M2 de instalagdes desportivas cobertas

14. N° de horas de abertura anuais de instalagdes desportivas

15. N°de usos das instalagdes

16. N°de horas de ocupacdo das instalagdes

17. Horas totais dedicadas a manuten¢@o e conservacio

e) Formacio interna e exierna do pessoal

18. N° de horas/trabalhador dedicadas a formag&o interna

19. N° de horas/participante dedicadas a formagio ministrada fora do
Servico

GERAIS DO SERVICO

20. Reclamagoes e sugestdes apresentadas formalmente

Todas estas dificuldades podem ser ulirapassadas, como assinala o
proprio GASB (1994: n.° 68), facilitando informagéo adicional aos utiliza-
dores. E esta a linha da Audit Commission (2000: 25) que, a partir da sua
experiéncia, assinala também a necessidade de se fixar nos objectivos cha-
ve, dando informagéo de interesse aos principais grupos de utilizadores,
acompanhando informagéo sobre outcome, completando a visdo dos indi-
cadores de gestdo através da sua inciusdo nos Quadros de Direcgdo e
envolvendo o pessoal e todo o processo de implementag@o e elaboragdo
dos indicadores, para deste modo evitar resisténcias a avaliagdo.

Para além destas dificuldades, o uso dos indicadores de gestdo como
ferramentas iteis nos processos de decisdo e no controlo de entidades ira
exigir, de qualquer forma, que estes retinam certas propriedades. Apenas
assim poderernos assegurar a qualidade da informagio fornecida de modo a
que os erros, manipula¢des ou distorgdes sejam em menor niimero possivel.

Na nossa opinido, se os indicadores pretendem reflectir fielmente os
aspectos mais relevantes da realidade, devem gerar informagao que cumpra
com os requisitos que sdo exigidos, de forma genérica, a informagéo finan-
ceira. Sdo muitos os autores que especificaram as caracteristicas para o
caso dos indicadores (Lopez e Gadea, 1992 ou IGAE, 1997).
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Tendo em conta a situacdo, varios autores realizam uma interpretago
extensiva das qualidades que a informacdo facilitada pelos indicadores
deve cumprir (Brusca, 1997; Navarro, 1998), onde sdo citadas: fiabilidade,
factibilidade econdmica, comparabilidade, sensibilidade, relevancia, objec-
tividade, acessibilidade, precisdo, pertinéncia, imputabilidade, oportunida-
de, compreensibilidade, significacio, univocidade, fidelidade, operativida-
de, consisténcia, equilibrio, encadeamento, credibilidade e aceptibilidade.

Para ficarmos com um pronunciamento, recolhemos o da Audit Com-
mission (AC, 2000: 16-21) que calcula que um indicador individual sera
mais potente na medida em que reunir um maior nimero das seguintes
caracteristicas: a) relevante; b) definido claramente; ¢) de facil entendimen-
to e uso; d) comparavel; e) verificavel; f) efectividade do custo; g) inequi-
voco, k) imputavel; i) sensivel; j) que evite incentivos perversos; k) que
permita a inovacio; /) estatisticamente valido e, finalmente, m) oportuno.
Da mesma forma, e relativamente aos sistemas de indicadores de gestdo no
seu conjunto, a AC (2000:3) estabelece seis principios a ter em conta: 1)
clareza na finalidade; 2) abordagem; 3) enquadramento; 4) equilibrio; 5)
melhoria regular e 6) fortalecimento dos indicadores de gestio.

3.5 A utilidade dos indicadores no exercicio do confrolo das entidades
publicas

Partindo de um conceito geral, a defini¢do de controlo é bastante intui-
tiva, sendo consensual a ideia de supervisdo, de comprovacdo. Na esfera
das organiza¢es economicas, o conceito de controlo também esta relacio-
nada com estas ideias, podendo ser assinaladas duas fungdes de controlo: a
directiva, entendida como «medida que assegura o dominio, governo ou
regulamentacio da mesma, de forma a serem atingidos os resultados-
objectivos pré-determinados, cumprindo os programas estabelecidos»
(AECA, 1989: 15), e a avaliativa, onde ¢ necessario «somente a formulagio
de objectivos e a elaboragdo de um orcamento como também, e especial-
mente, a avaliacdo da actuacdo e do resultado de cada centro» (AECA,
1990: 52).

O controlo realizado no dmbito publico tem uma dupla vertente. Por
um lado, devera assegurar a conformidade das actuagdes com a legislagao.
Por outro, devera ser 1til a gestdo da entidade, cumprindo para tal as duas
fungdes assinaladas. A legislacdo espanhola € clara relativamente a este
ultimo aspecto, incluindo repetidamente, e desde a propria redac¢do do
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texto constitucional (artgs. 31 e 103), como critérios chaves da actividade
financeira publica os de eficécia, eficiéncia, economia, etc.

As recentes mudangas na legislagdo financeira das entidades publicas,
que tentam adequar a Administragdo Ptblica ao novo contexto econdmico,
fazem finca-pé na necessidade de reforgar os aspectos relacionados com a
gestdo dentro da estabilidade do orgamento, razio pela qual ao mesmo
nivel do principio de estabilidade orgamental coloca o de eficiéncia na
atribuiggo e uso dos recursos. Este é o contexto no qual se deve entender o
Titulo VI da nova LGO.

O uso de indicadores da informagido de interesse relativamente a
varios aspectos da gestdo das entidades publicas. Por exemplo, segundo o
GASB (1990), entre as utilidades dos indicadores encontrar-se-iam as
seguintes: facilitar a prestagdo de contas, a possibilidade de utiliza-los
como base para a motivagdo do pessoal, estimular o interesse dos cidadaos
nas entidades publicas e dos gestores em fornecer informag&o de qualidade.
A estas se pode acrescentar outras, como faz Brusca (1997: 33) acrescen-
tando que permitem conhecer em que medida as actividades estdo a contri-
buir para a eficdcia e a eficiéncia, facilitam a realizagdo de comparagoes,
ajudam na planifica¢@o, na previsdo a curto prazo e na elaboragdo do orga-
mento.

Do ponto de vista da AECA (1997: 21), a utilizagdo dos indicadores
de gestdo para a avaliagdo das entidades publicas apresenta as seguintes
vantagens: 1) esclarecimento dos objectivos; 2) obten¢do de informagdo
sobre as actividades realizadas; 3) conhecimento dos resultados; 4) melho-
ria da prestagdo de contas; 5) controlo e melhoria da utilizagio de recursos;
6) motivagdo dos funcionarios e incentiva-los retribuindo-os segundo os
resultados atingidos.

Smith e Goddard (2003: 36) mencionam também seis tipos de vanta-
gens que, para a gestdo, implica o uso de qualquer modelo de indicadores
de gestdo: 1) estabelecer os objectivos da organizagdo; 2) facilitar indicado-
res consensuados do output e da sua qualidade; 3) conseguir uma melhor
compreensdo do processo de produgdo; 4) facilitar a comparagdo do rendi-
mento obtido nas diferentes organizagdes; 5) facilitar as organizagdes e aos
responsaveis o estabelecimento de objectivos de execugdo; 6) promover a
responsabilidade e transparéncia da organizagio perante as pessoas as quais
presta os seus servigos.
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Todas estas contribui¢gdes poderiam ser sintetizadas em quatro, sendo
que as principais utilidades dos indicadores no ambito publico sdo as
seguintes: 1) favorecem a avaliag@o da eficécia e da eficiéncia; 2) propor-
cionam informag@o util para a tomada de decisdes politicas e técnicas; 3)
apoiam o processo or¢amental piblico e 4) facilitam e melhoram a presta-
¢do de contas.

No caso concreto do controlo, do nosso ponto de vista os indicadores
de gestdo sdo uma ferramenta muito adequada no desenvolvimento tanto do
controlo interno como do externo. Ao mesmo tempo que ddo uma informa-
¢do exaustiva da situagdo da entidade, as suas caracteristicas permitem-lhe
ser facilmente manuseaveis e entendiveis por todos os agentes interessados
na actividade publica. Assim, os indicadores falicitariam a realizagdo do
controlo, contribuindo nas duas fungdes que demos a este. Relativamente a
funcdo directiva, os indicadores de gestdo proporcionam informagdo sobre
a realidade das actuagdes, para que os gestores possam tomar as decisdes
oportunas, razdo pela qual estes instrumentos facilitam a funcdo directiva.
No que diz respeito a fung¢@o avaliativa, os indicadores de gestdo sdo um
instrumento util para a realizagdo de comparagdes ao longo do tempo ou
entre diferentes entidades.

Deste modo, para o controlo interno, e de acordo com a nogéo de con-
trolo financeiro permanente expressa na LGO, ao que esta encomendada a
avalia¢do da gestdo com vista a melhorar as técnicas e procedimentos das
entidades, a utilizagdo de indicadores apresenta diferentes vantagens. Os
indicadores possibilitam conhecer melhor o processo produtivo, uma vez
que a sua implementagdo precisa da analise das actividades, permitindo,
assim, a atribui¢@io de objectivos e responsabilidades, o que, sem duvida,
conduziria a um melhor uso dos recursos. Permitiriam igualmente medir a
actividade publica com critérios de eficacia e eficiéncia, de forma a rela-
cionar as decisdes e actuagdes com os resultados. A possibilidade de com-
parar a avaliac@o de varias entidades semelhantes proporcionaria um maior
beneficio, sendo imprescindivel para tal a utilizagdo de indicadores homo-
géneos.

A LGO refere-se a de auditoria publica, querendo significar controlo
externo. As suas fun¢des sdo varias, podendo distinguir-se, como se faz
tradicionalmente, aquelas actuagdes que t€m por objectivo a comprovagao
do cumprimento da legalidade e a correspondéncia da informacéo contabi-
listica com a realidade, conhecida como auditoria de regularidade, e a audi-
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toria operacional, responsavel pela revisdo dos procedimentos e resultados
da gestao.

Os indicadores de gestdo seriam especialmente uteis na realidade das
auditorias operacionais, principalmente para a auditoria de economia, efi-
céacia e eficiéncia, mencionada no artigo 170 da LGO. A sua implantagio
possibilitaria a avaliacio da adequacio nas aquisi¢des de recursos, o nivel
dos resultados obtidos, 0 impacto que estes tém sobre os cidaddos, o grau
de cumprimento dos objectivos, além da deteccdo das possiveis deficién-
cias nos procedimentos e sistemas utilizados com vista a sua correc¢do ou
substituicao.

4. CONCLUSOES

No contexto actual, as Administracdes Publicas viram aumentada a
necessidade de avaliacfo com vista a um maior controlo e transparéncia. A
normativa orcamental emitida recentemente reforca esta tendéncia, insis-
tindo de forma especial no controlo orcamental e na melhoria da eficiéncia.

Relativamente a avaliacdo da eficiéncia, existem varias técnicas que se
distinguem segundo a consideracdo, ou no, de uma fronteira de produgio,
e que apresentam todas elas diferentes vantagens e inconvenientes. Entre os
métodos fronteira, o DEA e o FDH, sem diivida alguma, foram os mais
utilizados no ambito publico, uma vez que permitem fazer comparagdes
das entidades consideradas de forma global. Contudo, neste estudo opta-
mos pelos indicadores de gestdo por diversos motivos: a sua facil interpre-
tacdo, os numerosos estudos e sentencas gue aconselham o seu uso e, prin-
cipalmente, a sua implementacdo efectiva nos paises mais avangados na
avaliacdo da eficiéncia das entidades publicas. No nosso pais sdo escassas
as aplicacdes realizadas com indicadores.

A implementacdo que defendemos € especialmente util para o desen-
volvimento do controlo. Para o desenvolvimento interno, devido ao apoio
que presta as decisdes dos gestores. Para o externo, devido a capacidade e
facilidade deste instrumento para avaliar as prestacdes publicas e assinalar
as deficiéncias na gesto. Tanto num caso como noutro as possibilidades de
contar com baterias de indicadores normalizadas favoreceria a avaliagdo e
o controlo.
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O impulso de novos estudos que abundem e que propiciem a aplicag¢do
pratica de indicadores é, portanto, algo necessario, sobretudo insistindo na
estandardizac@o de indicadores que possibilitem a realizagdo de compara-
¢Oes para uma melhor avaliagio ¢ tomada de decisdes por parte dos dife-
rentes grupos de utilizadores interessados na gestdo publica. Neste sentido,
e no seguimento da experiéncia de alguns dos paises mais avangados, seria
interessante contar com uma base de indicadores para as diferentes Admi-
nistragdes e servicos. Esta base forneceria indicadores aos gestores de for-
ma a comparar a sua posi¢éo relativamente & mantida por outras entidades
semelhantes, ndo significando isto que, com vista ao controlo interno, os
gestores ndo refiram outros indicadores que considerem relevantes.
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ACORDAO N° 5/05

RECURSO ORDINARIO N° 1/2005

AJUSTE DIRECTO — AVALIACAO DAS PROPOSTAS — CIRCUNS-
TANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA — CURSO DE
EMPREITADAS DE OBRAS PUBLICAS — CONCURSO PUBLICO —
CONSIGNACAO DE OBRA — INTERESSE PUBLICO — PRINCIPIO
DA LIVRE CONCORRENCIA — PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA —
RECUSA DE VISTI — VALOR ESTIMADO DO CONTRATO

SUMARIO

18

9

Nos termos da al. ¢) do n° 1 do art® 136 do Decreto-Lei n°® 59/99,
de 2 de Margo o ajuste directo, independentemente do valor esti-
mado do contrato a celebrar, é admitido “na medida do estrita-
mente necessdrio, quando por motivos de urgéncia imperiosa
resultante de acontecimentos imprevisiveis pelo dono da obra ...”;
Os requisitos ali estabelecidos sdo de verificagdo cumulativa;

A urgéncia imperiosa reporta-se a realizagdo das obras objecto do
contrato a celebrar por ajuste directo;

A decorréncia de dez meses entre a ocorréncia dos acontecimentos
imprevisiveis e a celebragdo do contrato, acrescida do facto de nao
ter ocorrido a consignagdo da empreitada, permite concluir com
seguranga que a realizagdo das obras objecto do contrato ndo ¢
urgente;

Razodes de natureza organizacional e burocrética (articulagdo dos
servigos camardrios; procedimentos administrativo-contabilisticos,
etc.) ndo podem sobrepor-se e postergar os principios essenciais a
contratagdo publica, prosseguidos e acautelados pela realizagdo do
concurso publico;

Sendo, em razdo do valor, legalmente exigivel a realizagdo de
concurso publico, ndo € invocavel a al c¢) do n® 1 do art® 136 do
Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo como fundamento do ajuste
directo, quando entre os acontecimentos, mesmo que imprevisi-
veis, e a celebragdo do contrato (sem consignagdo da obra) tenham
decorrido por razdes organizacionais e burocraticas, dez meses.

Conselheiro Relator Processo n°® 2054/04
Pinto de Almeida Sesséo de 1 de Margo de 2005
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ACORDAO

1. Em sessdo de Subsec¢do da 1* Secgdo de 21 de Dezembro de 2004 foi
aprovado o acérddo n°® 175/2004-21.Dez.1°S/SS que recusou o visto ao
contrato da empreitada de “Reparagdo, Tratamento e Pintura de
Fachadas dos lotes quinhentos e trinta e cinco e quinhentos e qua-
renta e seis, no Bairro do Condado, incluindo a remocao do reves-
timento existente”, celebrado entre a Cimara Municipal de Lisboa
(CML) e a empresa Sticla — Sociedade Técnica e Industrial de Cons-
trugdes, L.da., pelo prego de 486.331,00 €, acrescido de I[VA.

A recusa do visto, decidida ao abrigo da al. a) do n°® 3 do art® 44° da Lei
n°® 98/97, de 26 de Agosto, assentou nos seguintes fundamentos: “zendo
em conta o valor do contrato, a forma procedimental a adoptar, de
acordo com o disposto no n.° 2 do art.° 48.° do Dec-Lei n.° 59/99, de
2/3, seria a do concurso publico (ou a do concurso limitado com publi-
cagdo de aniincio).

(...), a autarquia adoptou o ajuste directo, com invocagdo da alinea c)
do n.° I do art.° 136.° do referido diploma.

O aludido preceito estabelece um conjunto de condicionalismos a
adopgdo do ajuste directo.

Desde logo a “urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos impre-
visiveis”.

Ora, tudo aponta no presente caso para uma degradagdo das fachadas
que se nao produziu de subito mas antes de forma continuada e que,
portanto, teria permitido aos servigos municipais o planeamento das
reparagdes com respeito integral pelos procedimentos que a lei prescre-
ve.

Por outro lado, as delongas verificadas na tramitagido burocratica inter-
na dos servigos parecem, por si sO, pdr em crise a “urgéncia imperio-
sa”

Dai se concluiu que “a omissdo do concurso publico, nos casos em que
este procedimento é obrigatorio, é fundamento de nulidade da adjudi-
cagdo por falta de um elemento essencial desta (art.° 133.°, n.° 1 do
Cddigo de Procedimento Administrativo) e que “tal nulidade é suscep-
tivel de se transmitir ao contrato (...) nos termos do art.’ 185.°, n.° 1, do
mesmo Codigo”.
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2. Daquele acérddo recorreu o Vereador da CML pedindo a reapreciagdo
do processo e a consequente concessdo do visto.

Em defesa do pretendido e da legalidade do procedimento pré-

adjudicatério por si adoptado — ajuste directo -, apresentou as alega¢Ges

processadas de fls. 3 a 7 dos autos, que aqui se ddo por reproduzidas,
onde ndo formula conclusdes, mas que se poderéo assim sintetizar:

— A decisdo da Camara Municipal de Lisboa, ao langar um procedi-
mento concursal, qualquer que ele seja, ndo tem, nem pode ter, em
consideragdo, as eventuais vicissitudes que o respectivo processo
possa vir a sofrer, decorrentes de imprevistos surgidos ao longo da
respectiva tramitagdo, ou, até mesmo, de circunstancias inerentes
as atribuicdes dos Orgdos municipais de um Municipio com a
dimensdo e complexidade organico-funcional como o de Lisboa (n°
1 do requerimento).

— A empreitada em causa tem por objecto a reparagdo, o tratamento e
a pintura das fachadas de dois prédios de 14/15 andares cada um.
Em termos técnicos, tal implica a retirada do revestimento de tais
Jachadas, composto por um ligante mineral (argamassa de cimento)
com 1 a 2 cm de espessura, aligeirado com grdnulos de poliestireno
expandido, e posterior tratamento das mesmas (n° 3 do requerimen-
to).

— Aconteceu que, decorrente de circunstdncias imprevistas, verificou-
se o colapso repentino do revestimento das fachadas dos edificios
em apreco, que, ao ruir parcialmente, foi projectado na via piblica
(n° 6 do requerimento).

— A Cdmara Municipal de Lisboa, confrontada com o risco iminente
de que outras porgdes do revestimento em causa se soltassem das
Jachadas, com o consequente risco de atingirem pessoas e bens
materiais, decidiu optar pelo procedimento legal mais célere para a
adjudicagdo dos trabalhos de reparagdo, o Ajuste Directo, presu-
mindo-se que o cumprimento dos prazos legalmente exigidos para
os restantes procedimentos concursais ndo permitiria realizar os
trabalhos de reparagéo com a rapidez que a situagdo de perigo
impunha (n° 7 do requerimento).

— Ndo serd despiciendo, nesta sede, referir que a articulagdo dos dife-
rentes servigos camardrios envolvidos na tramitagdo processual de
apresentagdo de propostas em Reunido de Camara implica o cum-
primento de prazos obrigatorios, designadamente no que concerne
ao agendamento da proposta a apresentar, a compatibilizar com a
periodicidade das reunides de Camara, e, subsequentemente, apos a
adjudicagdo respectiva, o necessario lapso de tempo para que o
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processo retorne do servigo correspondente e possam cumprir-se
ulteriores diligéncias (n°10 do requerimento).

— Esta articulag@o dos diferentes servigos camararios justifica o lapso
de tempo decorrido entre a ocorréncia do desprendimento do reves-
timento da fachada (31 de Outubro de 2003 - Auto de Ocorréncia do
Regimento de Sapadores Bombeiros — e a data da celebragdo do
contrato — 30 de Agosto de 2004) —n°s 8 e 11 a 15 do requerimento.

3. 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 confirmagéo da recusa do visto.
Isso por entender que, “em suma, ndo se configuravam os pressupostos
de facto que podiam justificar o recurso a contratagdo por ajuste direc-
fo, pelo que tendo sido omitidos os procedimentos legalmente impostos
— concurso publico — gerou-se uma nulidade que afecta o proprio
contracto. (art’s. 133, n°1 e 185° n°1do C.P.P.).”.

4. Corridos os demais vistos legais cumpre apreciar e decidir.
4.1 Os Factos

Os factos apurados no acérddo recorrido nfio foram contestados pelo

recorrente. Apesar disso, para a boa compreensdo do tema decidendi, ¢

conveniente recorda-los e complementa-los com outros agora trazidos

aos autos.

e Através da Informacdo n° 491/03/DivPP, de 14 de Outubro de 2003,
o Chefe da Divis@o de Planeamento e projectos, “face a degradagdo
e consequente queda na via publica do revestimento das fachadas
dos lotes municipais 535 e 546 no Bairro do Condado, situagéo que
tenderd a agravar-se com o Inverno, colocando em risco os mora-
doves e transeuntes em geral, torna-se imperioso uma intervengdo
com caracter de urgéncia, a fim de se evitar acidentes de conse-
quéncias imprevisiveis”, propde, “para o efeito (..) o langamento de
empreitada, com recurso a um procedimento por ajuste directo,
com base no disposto na alinea c) do artigo 136° do Decreto-Lei n°
59/99, de 2 de Margo”;

e Em relatorio de 31 de Outubro de 2003 o Regimento de Sapadores
Bombeiros de Lisboa deu conta da ocorréncia do desprendimento de
parte do revestimento da fachada — entre os 11° e 14° andares - do
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edificio de 14 andares sito na praca Eduardo Mondlane, lote n® 546,
Bairro do Condado, Lisboa, de que é proprietaria a Camara Munici-
pal de Lisboa;

e Na mesma data e na qualidade de autoridade municipal, tomou con-
ta daquela ocorréncia um subchefe da Policia Municipal;

e Com os fundamentos constantes da proposta n® 491/03/DivPP, antes
referida, e ainda “considerando que a urgéncia da intervengdo néo
se compadece com o0s prazos legais para o langamento de um con-
curso publico, o que inviabiliza a defesa do interesse puiblico, aqui
subjacente” a CML aprovou em 17 de Dezembro de 2003 o proce-
dimento de ajuste directo com consulta a quatro empresas (proposta
n°® 782/2003);

e Os convites foram enviados as empresas em 20/1/2004;

e A adjudicagdo foi autorizada em reunido camararia de 31/3/2004
(proposta n°® 190/2004);

e Em 22/4/2004 foi notificado o adjudicatario para prestar a devida
caucio;

e S6em 27/5/2004 o adjudicatario prestou a referida caugéo;

e Os procedimentos administrativo-contabilisticos subsequentes a rea-
lizar pela CML ficaram concluidos, com a “abertura de contrato em
SAP”, em 12/8/2004;

e O contrato foi celebrado em 30/8/2004;

o Ali se estipula o prazo de 20 semanas contado a partir da data da
consignagio;

e Nio ocorreu ainda a consignagdo da obra;

e Ao contrato em questdo foi recusado o visto pelo acorddao n°
175/2004-21.Dez.1*S/SS.

4.2 Apreciando

Um dos principais objectivos prosseguidos pelo regime da contratagdo
publica no dominio das empreitadas de obras publicas (e nio s6), apro-
vado pelo Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, € a realizagdo, o mais
ampla possivel, da concorréncia.

A par deste, outros igualmente importantes sdo os da transparéncia, da
igualdade e da imparcialidade, todos consagrados nos art’s 7° a 15° do
Decreto-Lei n° 197/99, de 8 de Junho, aplicaveis as empreitadas de
obras publicas pelo n° 1 do art® 4° do mesmo diploma legal.

Estes principios impdem-se na ordem juridica nacional, mais do que por
exigéncias do direito comunitario (os Decretos-Lei citados procederam
a adequada transposicao das Directivas n° 93/37/CE, do Conselho de 14
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de Junho de 1993 e n°® 97/52/CE, do Parlamento Europeu e do Conse-
lho, de 13 de Outubro de 1997), pela defesa do interesse publico em
geral e, em particular, para uma rigorosa gestdo dos dinheiros publicos.
A concretizagio de tais principios consagrou-a o legislador com o esta-
belecimento da utilizagdo do concurso publico como procedimento
regra na escolha do adjudicatario. Assim dispde o art® 183° do Cédigo
do Procedimento Administrativo: “com ressalva do disposto nas nor-
mas que regulam a realizagdo de despesas publicas ou em legisla¢do
especial, os contratos administrativos devem ser precedidos de concur-
so publico”.

No concurso publico a administragio publicita as condigdes em que se
propde contratar com os particulares tornando, assim, transparente a sua
actividade e conduta; permite e possibilita que todos quantos se achem
nas condigdes pré-estabelecidas possam apresentar as suas propostas,
garantindo a igualdade de oportunidades a contratagfo; na avaliagdo e
escolha do co-contratante aplica os critérios préviamente fixados e
publicitados, assegurando a imparcialidade da sua decisdo e a igualdade
no tratamento e avaliagdo das propostas; sendo varios os concorrentes,
no exercicio sdo da concorréncia, cada um apresentara a sua melhor
proposta, propiciando ao dono da obra a escolha daquela que melhor
assegurara a defesa do interesse publico.

Acresce que, por via do concurso puliblico e com a observancia dos
principios antes referenciados (a par de outros elencados nos art’s 7° a
15° do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho) a decis@o de escolha do
dono da obra vé a sua legitimidade reforcada na medida em que € o
concurso publico que oferece as maiores garantias de que foi escolhida
a melhor proposta e que essa escolha foi feita apenas na prossecugdo do
interesse publico.

Por tudo isto, as excepgdes a regra da obrigatoriedade da realizagdo do
concurso publico s6 sdo admitidas ou quando o valor estimado dos con-
tratos a celebrar (salvo no que respeita ao concurso limitado com publi-
cagdo de anuncio, cuja natureza e procedimentagdo se assemelham as
do concurso publico) ndo € relevante do ponto de vista financeiro [cft.
n° 2, alineas b) a c) do art® 48° do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo]
ou em circunstdncias muito particulares (cfr. art® 134° - concurso por
negociagdo — e art® 136° - ajuste directo — ambos do mesmo Decreto-Lei
n° 59/99).

No caso em aprego e por que foi a norma invocada como permissiva do

ajuste directo, releva a alinea ¢) do n° 1 do citado art® 136° que permite
o recurso ao ajuste directo, “seja qual for o valor estimado do contrato”
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(...) “na medida do estritamente necessario quando, por motivos de
urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis pelo
dono da obra, ndo possam ser cumpridos os prazos exigidos pelos con-
cursos publico, limitado ou por negociag¢do, desde que as circunstan-
cias invocadas ndo sejam, em caso algum, imputdveis ao dono da
obra”.

Como se vé, impde-se aqui a observancia de requisitos apertados e de
verificagdo cumulativa para a excepgdo de ajuste directo quando, em
funcdo do valor (como € o caso em apreco), era exigivel a prévia reali-
zagdo de concurso publico.

O primeiro € que o ajuste directo se limite ao estritamente necessario.
Isto € o objecto do contrato de empreitada a celebrar por ajuste directo
tem que confinar-se a realizagdo das obras estritamente necessarias a
resolugéo do problema subjacente.

O segundo requisito € que a necessidade de tais obras tenha tido origem
em acontecimentos imprevisiveis pelo dono da obra e cuja realizagéo se
torne imperiosamente urgente. Ou seja, quando acontecimentos impre-
visiveis tornem imperioso a realiza¢do de obras para resolver o proble-
ma por eles causado, de tal forma que a resolugdo desse problema néo
se compadece com a observancia dos prazos de realizagdo do concurso
publico, ai, verificados os demais requisitos, permite aquela norma o
recurso ao ajuste directo para a escolha do co-contratante.

Quer isto dizer, o que facilmente se compreende, que a “urgéncia impe-
riosa” a que se refere o preceito reporta-se a concretizag@o das obras ou
seja a execugdo do contrato. O ajuste directo é admissivel quando por
motivos imprevistos “as obras nao podem esperar”, como se diria em
linguagem popular.

Ora, no caso em apreco, entre a ocorréncia dos acontecimentos impre-
vistos (14 ou 31 de Outubro de 2003) — desprendimento de parte do
revestimento das fachadas — até a celebragdo do contrato (30 de Agosto
de 2004) decorreram dez meses. Acrescentando a este facto outro que €
a ndo consignagdo da empreitada até ao momento, s6 pode concluir-se,
com absoluta certeza, que as obras objecto do contrato nio eram e nédo
sdo, imperiosamente urgentes.

E ndo podem aceitar-se os argumentos do recorrente ja que ndo €
admissivel que razdes de natureza organizacional e burocratica (articu-
lagdo dos servigos camararios; morosidade dos procedimentos adminis-
trativo — contabilisticos, etc) possam sobrepor-se e postergar principios
essenciais a contratagdo publica e & defesa do interesse publico como os
prosseguidos e acautelados pelo concurso publico.
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Em concluso, o comportamento procedimental da C.M.L. resultou na
auséncia de procedimento pré-adjudicatério legalmente correcto e vali-
do que seria a abertura de um concurso publico.

Bem andou, pois, 0 acérdado recorrido.

5. Pelos fundamentos expostos, acorda-se, em Plendrio da 1* Secgdo, em
negar provimento ao recurso, manter na integra o acérddo recorrido e,
consequentemente, a recusa do visto ao contrato em questo.

S&o 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 Margo de 2005.

(RELATOR: Cons. Pinto Almeida)

(Cons®. Adelina Sa Carvalho)

(Cons. Ribeiro Gongalves)

O Procurador-Geral Adjunto

(Jorge Leal)
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ACORDAO N.° 14/2005

AMORTIZACAO — EMPRESTIMOS — RECURSO ORDINARIO —
RECUSA DE VISTO — SANEAMENTO FINANCEIRO

SUMARIO:

1. De acordo com o disposto na Lei n.® 42/98, de 6/8, para além dos
condicionamentos a obten¢do de empréstimos que t€m a ver com
os fins a que se destinam, estabelecem-se ainda condicionamentos
a duragdo do contrato (arts. 23.°,n.°4,25.°, n.° 3 € 26.°, n.° 2).

2.  Os presentes contratos, ao pretenderem prolongar, no tempo, ante-
riores empréstimos com finalidade de saneamento financeiro, para
além do prazo permitido para a sua integral amortizagéo, violam o
disposto no art. 25.° da Lei 42/98, o que constitui fundamento de
recusa de visto.

Conselheiro Relator Processo n° 2932 a 2934/04
Lidio de Magalhaes Sessdo de 10 de Maio de 2005

ACORDAO

A Cémara Municipal de Evora remeteu para fiscalizagdo prévia trés
contratos de empréstimo a saber:

e Contrato celebrado com a Caixa Geral de Depositos, no montante
de 15 300 000€ (Proc.® n.° 2932/04);

e Contrato celebrado com o Banco Espirito Santo, no montante de
580 000€ (Proc.° n.° 2933/04);

e Contrato celebrado com o Banco BPI, no montante de 12 470
000€ (Proc.° n.° 2934/04).

Para a apreciagcdo dos processos releva a seguinte matéria de facto:
1. Em 13/5/2004, a CAmara Municipal de Evora formulou convites a cinco

institui¢des de crédito para apresentagio de propostas através de oficios
de cujo teor constava nomeadamente o seguinte:
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“Este Municipio pretende prolongar a maturidade da sua divida
bancdria actual até 30/6/2024, estabelecendo um ““Deferred Swap
Agreement” com uma instituigdo bancaria, a partir de 1/7/2004
(por 20 anos) num montante equivalente ao financiamento bancd-
rio a data de 30/6/2004, estimado em € 28.350.000 (...).

O novo servigo da divida devera ser estruturado em 240 prestagdes
mensais.

Com o montante do empréstimo em aprego, liquidar-se-do, integral-
mente, 0s seguintes cinco empréstimos, cujos contratos iniciais foram
estabelecidos entre 1993 e 2002:

e Empréstimos junto da Caixa Geral de Depdsitos

(trés) € 15.300.000
e Empréstimo Junto ao Banco Espirito Santo

(um) € 580.000
e Empréstimo junto do Banco BPI

(um) € 12.470.000

Assim, venho solicitar (...) que nos seja enderecada uma proposta (...)
a fim de ser sujeita a posterior apreciagdo e decis@o pelos Orgédos Muni-
cipais (e consequente Visto do Tribunal de Contas).”.

. Em 24 de Maio de 2004, a CGD, o BPI e o BES apresentam uma pro-
posta conjunta a favor da operagéo solicitada, nos termos da qual se
visava a consolida¢@o dos passivos contratados com cada banco;

. Em 26 de Maio de 2004, a Camara Municipal delibera aprovar a pro-
posta “apresentada pelo Consorcio CGD, BPI e BES por ser a que
melhores condigdes apresenta...”.

. Em 9 de Setembro de 2004, a Assembleia Municipal aprova nos mes-
mos termos a proposta de reestruturagio da divida publica bancéria do
municipio.

. Na sequéncia de tal deliberagdo celebraram-se os contratos ora em
analise sendo que, em relago a cada instituigdo bancaria, os contratos
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ora celebrados correspondem quase exactamente ao montante da divida
pré-existente;

6. Os prazos dos presentes contratos s@o, respectivamente, 20 anos a con-
tar de 30/6/2004, 20 anos a contar da data do visto do Tribunal de Con-

tas e 20 anos a contar de seis meses apos tal visto.

7. Os empréstimos a cuja liquidagao se visa acorrer sdo0 os seguintes:

BANCO Visto do T.C. Divida em
& Finalidade
Proe. D 30.06.2004
CGD 19356/96 |27.3.96 |Empréstimo consoli-|2.098.986,72
dado
CGD 3203/2000 | 2.11.00 |Investimento 9.279.358,80

CGD 3145/2000 | 12.10.00 | Saneamento Financeiro | 3.925.834,25

BES 47908/98 |[5.4.99 Saneamento Financeiro | 581.930,88

BPI 1306/02 27.05.02 | Saneamento Financeiro | 12.470.000,00

As questdes que se suscitam na analise dos presentes contratos pren-
dem-se, fundamentalmente, com a possibilidade de serem celebrados sem
com isso se considerarem ultrapassados os prazos assinalados nos anterio-
res contratos.

A esta questdo, formulada no decurso da instru¢do do processo, res-
pondeu a autarquia alegando, em cuidada exposi¢do e em resumo, € no que
para aqui agora importa, o seguinte (oficio n.° 5281):

— Do total agora contratado cerca de 40% corresponde a financia-
mentos bancarios que foram destinados a fins a que a Lei permi-
te a duracdo de 20 ou 25 anos;

— A contratagdo ndo visa, de todo, violar a lei mas tdo sé resolver a
delicada situagdio das contas municipais, nomeadamente através
da reducdo do esforgo financeiro afecto ao servigo da divida;

— Com as presentes contratagdes ndo se esta a pretender aumentar
a capacidade de endividamento mas tdo sé a tentar reduzir a des-
pesa onde o servigo da divida tem um grande peso.
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Mais tarde, em novo oficio (n.° 9222), argumentou a autarquia com o
facto de nfio estarmos perante uma operagdo de “saneamento financeiro”,
mas sim e apenas “de uma operagdo de renegociagdo (porque a consulta
acabou por ser adjudicada aos bancos credores) com a clara finalidade de
procurar o reequilibrio financeiro (...)”.

Comegar-se-a por dizer que ¢ de todo irrelevante para a andlise da
questdo o facto de os presentes empréstimos estarem a ser contratados com
os bancos credores dos empréstimos antecedentes.

Nio ¢ por ai, na verdade, que fica estabelecido um “corddo umbilical”
(para usar a expressao da autarquia) susceptivel de ilegalizar os presentes
contratos.

O que os torna ilegais ¢ antes o seu declarado objectivo de prolongar
no tempo empréstimos anteriores, frustrando os condicionamentos tempo-
rais a que estavam submetidos.

Na verdade, de acordo com o disposto na Lei n.° 42/98, de 6/8, para
além de outros condicionamentos a obten¢do de empréstimos — e que tém a
ver com os fins a que se destinam — ha também condicionamentos tempo-
rais, que tém a ver com a respectiva duragdo (cfr. artigos 23.°, n.° 4, 25.°,
n.°3, e 26.°,n.° 2, todos da sobredita Lei n.° 42/98).

Mas, como € bom de ver, a garantia de que os objectivos de disciplina
financeira insitos na imposi¢éo de prazos serdo observadas é justamente a
de que ndo se torna possivel qualquer “novagdo” que permita o seu prolon-
gamento.

De outra forma frustrar-se-ia completamente aquilo que a lei pretende.

Assim, de acordo com as respectivas finalidades e regime, os emprés-
timos devem ser integralmente amortizados, no maximo, dentro dos prazos
assinalados na lei.

Voltando aos contratos temos que o que estd registado com o Proc.’
n.° 2932, celebrado com a Caixa Geral de Depositos, corresponde, na prati-
ca, ao conjunto de trés contratos ainda vigentes com a mesma institui¢do de
crédito, de que faz parte um empréstimo para saneamento financeiro cele-
brado em 2000.
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Desta forma, um empréstimo que, nos termos da lei, esta subordinado
a um prazo de 12 anos, passaria a ter um prazo de 25 anos (os 5 ja decorri-
dos acrescidos dos 20 ora contratados).

E em relag@o aos contratos celebrados com o BES e o BPI passa-se o
mesmo, porquanto ambos visam prolongar contratos cuja finalidade era
também o saneamento financeiro e que haviam sido celebrados em 1998 e
2002, respectivamente, e que assim passariam a ter prazos de 27 e de 23
anos.

E certo que, em um dos oficios da autarquia (n.° 9222), se rejeita a
integragdo dos presentes empréstimos no conceito de “saneamento finan-
ceiro”, aludindo-se a uma “clara finalidade de procurar o reequilibrio
financeiro”.

Mas, como ¢ sabido, se se pretendia a contrac¢do de um empréstimo
com essa finalidade — cfr. art.” 26.° da Lei n.° 42/98 — entdo claramente nao
estdo cumpridos todos os requisitos legais necessarios e nomeadamente os
que constam do Dec-Lei n.° 322/85, de 6/8.

Assim os presentes contratos, ao pretenderem prolongar, no tempo,
anteriores empréstimos com finalidades de saneamento financeiro violam o
disposto no art.° 25.° da Lei n.° 42/98 que é, claramente, uma norma de
disciplina financeira.

Estd, assim, presente o fundamento previsto na primeira parte da ali-

nea b) do n.° 3 do art.® 44.° da Lei n.° 98/97, de 26/8, pelo que se decide a
recusa de visto.

Séo devidos emolumentos.

Lisboa, 10 de Maio de 2005.

Os Juizes Conselheiros,
Lidio de Magalhaes (Relator)

Adelina Sa Carvalho
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ACORDAO N° 16 /05

RECURSO ORDINARIO N° 11/2005

CONTRATO ADICIONAL — EMPREITADA DE OBRAS PUBLICA —
RECURSO ORDINARIO — RECUSA DE VISTO — TRABALHOS A MAIS

SUMARIO

1.

O Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo, estipula no seu artigo 45°
que a autoriza¢@o de trabalhos a mais e de alteragdes ao projecto
da iniciativa do dono da obra, bem como dos trabalhos resultantes
de alteragdes ao projecto, variantes ou alteragdes ao plano de tra-
balhos da iniciativa do empreiteiro, esta condicionada ao limite
percentual fixado no seu n° 1, nio podendo em caso algum ser
autorizado qualquer encargo acumulado durante a execugdo da
empreitada que exceda aqueles 25%.

Para efeitos do limite de 25% e do estipulado no n° 4 do artigo 45°
do Decreto-Lei n® 59/99, sdo de considerar, na sua globalidade, os
encargos resultantes dos trabalhos a mais realizados.

A repartigdo do valor dos trabalhos a mais tendo em vista a sua
ndo sujei¢do ao regime dos n°s 1 e 4 do artigo 45° do Decreto-Lei
n°® 59/99 consubstancia violagdo directa da norma financeira, com
as consequéncias previstas na alinea b) do n° 3 do artigo 44° da
Lei n® 98/97, de 26 de Agosto.

A Juiza Conselheira Processo n° 472/2005
Adelina Sa Carvalho Sessdo de 31 de Maio de 2005

ACORDAO

I - RELATORIO

1. O Acérddo n°® 69/2005, tirado em Subsecgdo deste Tribunal em 12
de Abril ultimo, recusou o visto ao 9° contrato adicional referente a traba-
lhos a mais da empreitada de construgio da “1* Circular Norte — Ligagdo da
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EN2/EN16 a EN299 — 1" Fase”, celebrado pela Cadmara Municipal de Viseu
em 31 de Janeiro de 2005, com a empresa Manuel Rodrigues Gouveia,
S.A., no valor de € 116.397,39, acrescido de IVA.

A recusa de visto teve como fundamento a violagdo do n° 2 do artigo
16° do Decreto-Lei n° 197/99, de 8 de Junho, aplicavel as empreitadas de
obras publicas por for¢a do disposto na alinea a) do n° 1 do artigo 4° do
mesmo diploma; tendo a referida norma inquestionavel natureza financeira,
a sua violagdo integra a previsdo da alinea b) do n° 3 do artigo 44° da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto.

2. Inconformada com a decisdo, a Cdmara Municipal de Viseu, pelo
seu Presidente, interp6s recurso como a tal a habilita o artigo 96° da Lei n°
98/97.

De acordo com as suas alegagdes, que se ddo por integralmente repro-
duzidas, o ilustre Recorrente apresenta as seguintes conclusoes:

— Em reunifo ordindria realizada a 26 de Agosto, 23 de Setembro e 7
de Outubro de 2002, a Camara Municipal de Viseu deliberou
aprovar o projecto elaborado pelo Gabinete de Apoio Técnico de
Viseu, o caderno de encargos e o programa de concurso, € ao
mesmo tempo, determinar a abertura de concurso publico para a
execucdo de obra publica, concretamente, a “1* Circular Norte —
Ligagdo da EN 2/EN 16 a EN 229 — 1° Fase”.

— Na sequéncia do referido concurso publico foi celebrado o contrato
“1* Circular Norte — Ligagdo da EN 2/EN 16 a EN 229 — 1* Fase”.

— Este contrato, e, bem assim, os que posteriormente foram celebra-
dos (oito contratos adicionais) durante a execuc¢do da obra, mere-
ceram uns, decisdo final de visto, outros, declaragdo de conformi-
dade, devidamente homologada.

— O contrato n° 08/SOM/2005 foi objecto de recusa de visto, nos ter-
mos do Acorddo proferido em sessdo de subsecgdo da 1* Secgdo do
Tribunal de Contas, de 12 de Abril de 2005, decisdo que, ora, se
impugna.

— Considerou o, alias douto, Acérddo que a Camara Municipal de
Viseu ao ter celebrado o referido contrato e ao ter desanexado e
relegado trabalhos que, por si sos, constituem cerca de 11% do
contrato inicial, para outro procedimento, deliberadamente repartiu
valores, a fim de tornear a proibig8o legal, constante do artigo 45°
do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Margo.
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— A Cémara Municipal de Viseu contesta tal entendimento, alegando
que respeitou e respeita o regime relativo ao “controlo de custos de
obras publicas”, previsto nos artigos 45° e 46° do Decreto-Lei n°
59/99, porquanto,

— 1o caso presente, entendeu que, num primeiro momento, poderia e
deveria esgotar ou perfazer a percentagem de trabalhos a mais
(25%) contida no artigo 45°, n° 1 do Decreto-Lei n° 59/99, sendo
que, e atingido tal limite, deveria entio, sim, langar mio do proce-
dimento legal que ao caso coubesse.

— Concretizou tal entendimento quando celebrou os contratos
08/SOM/2005 e 23/SOM/2005.

Conclui o Recorrente ser, por tais razdes, justificada a concess@o do
visto e a revogacdo do Acordao recorrido.

3. Por despacho de 9 do corrente més, foi o recurso admitido limi-
narmente, por ser tempestivo e legitimo o seu autor.

4. Sobre o pedido, produziu o ilustre Procurador-Geral Adjunto dou-
to parecer nos termos do n° 1 do artigo 99° da Lei n° 98/97, no qual se con-
clui no sentido de o recurso nfo merecer provimento, porquanto, conforme
resulta do quadro legal vigente, todos os trabalhos adicionais devem ser
considerados unitariamente para os efeitos do limite fixado no artigo 45°, n°
1 do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo.

II - OS FACTOS

1. O Departamento de Obras Municipais, Ambiente e Servigos Urba-
nos propods, pela Informagdo n® 105/2004, de 18 de Novembro, epigrafada
“1* Circular Norte...trabalhos a mais de quantidade ndo prevista e novo
procedimento — Ajuste Directo”:

1.1 A aprovacéo de trabalhos a mais de quantidade nfo prevista res-
peitantes a “limpeza, desmatagdo, desenraizamento, decapagem de
terras vegetais, escavagdo em terreno de qualquer natureza e forne-
cimento e aplicagdo de geotextil”, no valor de € 104.194,19, bem
como de trabalhos a mais de espécie ndo prevista, correspondentes
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a “fornecimento e execugdo de barreiras acusticas”, no valor de €
12.203,20;

1.2 A abertura de novo procedimento para a contratagdo dos restantes
trabalhos apurados pelos servigos de topografia e de outros neces-
sarios a execugdo da empreitada, estimados em € 264.007,67 (€
188.271,35 para os primeiros, e € 75.736,32, para os restantes),
trabalhos estes detalhadamente explanados no capitulo II da
Informacgéo;

2. A data da entrada do processo relativo a este 9° termo adicional
neste Tribunal, oito adicionais tinham sido submetidos a fiscalizagéo prévia
(Processos n°s 965/04, 1490/04, 1648/04, 1700/04, 2365/04, 2366/04,
2643/04 e 470/05), os quais perfaziam um encargo global de € 345.171,25,
mais IVA, o qual acrescido do valor do 9° adicional (objecto deste recurso),
passaria a ser de € 461.568,64, mais IVA, valor este correspondente a cerca
de 20% do encargo inicial da empreitada (€ 2.382.089,71).

3. A Camara Municipal autorizou em 29 de Novembro de 2004 (deli-
beragdo rectificada na reunido de 13 de Dezembro) os trabalhos a mais
propostos pelo DOMAS e referenciados em 1.1., tendo na mesma reunido
de 13 de Dezembro aprovado a contratagdo por ajuste directo dos restantes
trabalhos propostos pelos Servigos, no valor de € 264.007,67, mais IVA
(cfr. Proc® 1101/05).

O contrato adicional foi celebrado em 31 de Janeiro do corrente ano,
no valor de € 116.397,39, acrescido de IVA.

4. Tendo presente os dados constantes da Informagdo n° 105/04 e
face aos termos em que nesta se propunha a separagdo dos trabalhos a mais
que ultrapassavam ja o limite dos 25%, este Tribunal concluiu pela verifi-
cagdo de uma deliberada repartigdo do valor daqueles trabalhos a fim de
tornear a proibigdo legal de se ultrapassar o limite fixado no n° 1do artigo
45° do Decreto-Lei n° 59/99.
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III - A LEI

1. Dispde o n° 1 do artigo 26° do Decreto-Lei n® 59/99, de 2 de Mar-
¢o, aplicavel a empreitada em causa, que se considerem “trabalhos a mais
aqueles cuja espécie ou quantidade ndo hajam sido previstos ou incluidos
no contrato, nomeadamente no respectivo projecto, se destinem a realiza-
¢80 da mesma empreitada e se tenham tornado necessarios na sequéncia de
uma circunstancia imprevista”, isto desde que verificada qualquer das con-
di¢des previstas nas alineas a) e b) da mesma disposi¢do legal.

Também o artigo 136° do Decreto-Lei n° 59/99, ao regular o ajuste
directo (n°1), incluiu, nos casos em que o recurso a este procedimento €
admissivel, os trabalhos a mais (por remissdo para o artigo 26°), associan-
do-os assim aos demais casos em que, seja qual for o valor estimado do
contrato, a lei, a titulo vincadamente excepcional, permite ao dono da obra
adjudicar obras a um empreiteiro sem procedimento concursal prévio (n® 5
do artigo 47°).

2. Em capitulo epigrafado “controlo de custos das obras publicas”, o
artigo 45° do Decreto-Lei n® 45/99 estipula que a autorizagdo de trabalhos a
mais e de alteragdes ao projecto da iniciativa do dono da obra, bem como
dos trabalhos resultantes de alteragdes ao projecto, variantes ou alteragdes
ao plano de trabalhos da iniciativa do empreiteiro esta condicionada ao
limite percentual fixado no seu n° 1, ndo podendo em caso algum ser auto-
rizado qualquer encargo acumulado durante a execugdo da empreitada que
exceda aqueles 25%.

E mais: integrada esta norma no capitulo V do Decreto-Lei n® 59/99, a
preocupagdo de introduzir “uma restrigdo muito significativa da possibili-
dade de execugdo de trabalhos que envolvam aumento de cus-
tos...instituindo mecanismos de controlo das condigdes em que tais traba-
lhos possam ser autorizados” (cfr. alinea 11) do Predmbulo deste diploma)
¢ de tal forma clara e sistematica que néo s6 (n° 5 do artigo 45°) mandou
incluir, no calculo do montante global dos valores acumulados, os custos
acrescidos decorrentes do incumprimento pelo dono da obra de disposigoes
legais e regulamentares aplicaveis, como também obriga (n° 4) a submeter
a novo procedimento prévio os trabalhos a mais e outros referidos no n° 1
sempre que o respectivo valor exceda aquela percentagem. Tal procedi-
mento, nos termos dos artigos 47° e 48° do mesmo diploma, devera ser
escolhido em fungdo do valor global desses trabalhos.

Conforme se vem assinalando na jurisprudéncia deste Tribunal, a
autonomizagao de um regime de controlo de custos teve e tem como objec-
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tivo evitar derrapagens financeiras nas empreitadas de obras publicas, res-
tringindo fortemente as possibilidades de executar trabalhos que originem
aumento de encargos. Na realidade, o que consta do artigo 45° ¢ a elenca-
gem das situagdes de acréscimo de custos que concorrem para o calculo do
limite de 25%, a partir do qual, independentemente da legalidade dessas
situagdes, a sua concretizagdo terd que ser precedida do procedimento
adjudicatorio que lhe couber, ndo fazendo qualquer juizo de valor sobre as
determinantes dos trabalhos a mais, ou seja, as situagdes nele elencadas,
mesmo obedecendo aos requisitos de legalidade fixados nas normas que
objectivamente as regulam, ndo poderfo ser autorizadas por ajuste directo
se excederem aquele limite.

Sé assim se poderdo preservar, quer o objectivo de conter nos limites
do aceitavel os custos de uma determinada obra, quer a estabilidade do
contrato e dos termos nele fixados para a empreitada, na sequéncia do qua-
dro definido no

Projecto, no programa e no caderno de encargos postos a concurso.

3. Invocando a circunstiincia de a propria Informagio que antecedeu
a aprovagdo deste 9° Adicional referir a existéncia de outros trabalhos a
mais, a ser objecto de “novo procedimento”, o ilustre Recorrente veio afir-
mar a sua convic¢éo de estar a Cdmara a proceder em conformidade com o
disposto nos artigos 45° e 46° do Decreto-Lei n® 59/99; com efeito, afirma-
se no recurso que, se “num primeiro momento, poderia e deveria esgotar ou
perfazer o valor acumulado de trabalhos a mais...previsto no artigo 45°, n°
17, uma vez alcangado aquele limite, “deveria entdo langar mao do proce-
dimento que ao caso coubesse”. Deste entendimento resultou que fosse
celebrado em 31 de Janeiro o 9° adicional, ora em apreco, e em 8 de Abril
ultimo um novo contrato (“adicional”), ja em apreciagdo nesta 1* Sec¢do do
Tribunal de Contas.

Convém, antes de mais, salientar que, no Acorddo recorrido, se fez
estricta leitura do conjunto factual que os Servigos da Camara verteram na
sua Informag@o n® 105/04, da qual resultava evidente que, a data, existia
um conjunto de trabalhos a mais ja apurados e aceites como necessarios
pelos representantes da obra, sendo certo que o somatdrio dos encargos
deles resultantes acarretava a ultrapassagem do limite fixado no n° 1 do
artigo 45° do Decreto-Lei n° 59/99, ainda que a opgo de incluir no 9° Adi-
cional (ora em apreco) trabalhos a mais no valor de € 104.194,19 ¢ €
12.203,20 tenha visado p6-los ao abrigo daquele plafond.

Em conclusdo, da separagio destes trabalhos em dois conjuntos resul-
tou um desdobramento ou repartigdo de encargos que permitiria, face ao
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entendimento propugnado no recurso, inserir parte dos trabalhos em causa
no regime do n° 1 do artigo 45°.

4. O entendimento sustentado pela Cdmara Municipal de Viseu par-
te, porém, de um pressuposto errado, seja o de que sé a partir do momento
em que os trabalhos a mais atingem os 25% se avanga para outro procedi-
mento concursal, em func@o do valor dos trabalhos a mais que excedam
aquele limite.

Trata-se de leitura redutora dos termos da lei e — convém destacé-lo —
violadora do principio consignado no regime das empreitadas de obras
publicas em vigor, de acordo com o qual, na sua globalidade, os custos dos
trabalhos a mais — no pressuposto de que estdo preenchidos os requisitos do
artigo 26° do Decreto-Lei n° 59/99 — ndo podem ultrapassar 25% do valor
da empreitada; se a estimativa dos custos finais dos trabalhos a mais, no
seu conjunto, apontar para um valor superior aquele limite, o que a lei
impde é que todos os trabalhos a mais (e nfo apenas os que excedam os
25%) sejam submetidos a concorréncia.

A tese do Recorrente levaria a considerar bastante o recurso ao ajuste
directo a empresa adjudicataria para efeitos de adjudicagdo de uma nova
tranche de trabalhos a mais, situagdo que poderia, em teoria, prolongar-se
por sucessivos ajustes directos para sucessivas tranches de outros trabalhos,
desde que o respectivo valor a isso habilitasse.

Ora, os trabalhos a mais a empreitada de constru¢do da 1* Circular
Norte — 1" Fase, nos exactos termos em que os conhecemos neste momento,
de acordo com o proposto na Informagdo n° 105/04 e autorizado pela
Camara em 29 de Novembro, perfazem ja € 725.576,31, mais IVA. Deste
encargo global sdo parte os oito adicionais anteriores que perfazem o valor
de € 345.171,25, mais IVA, correspondente a 14,49% do valor inicial, e €
380.405,06 correspondentes aos trabalhos autorizados pela Cimara na
mencionada sessio de Novembro, os quais, analisados como um todo,
perfazem 15,97%, percentagem esta que, acrescida a anterior, excede ja o
limite do n° 1 do artigo 45° do Decreto-Lei n° 59/99; assim, exigindo os
trabalhos aprovados naquela sessdo e atento o disposto no artigo 48° n° 2,
alinea a), do Decreto-Lei n® 59/99, concurso ptblico, seria este o procedi-
mento a adoptar por for¢a do artigo 45°, n° 4, do mesmo diploma, ja que,
comprovadamente, o valor daqueles trabalhos ultrapassaram o limite de
25% do custo da empreitada inicial.

Nesta linha argumentativa se encontra também o ilustre Representante

do Ministério Piblico junto deste Tribunal quando, pertinentemente, recor-
da que, de acordo com o conjunto de normas aplicaveis, quaisquer traba-
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lhos adicionais podem e devem ser considerados como um s6, “em obe-
diéncia ao principio unitario da despesa afecta a certa finalidade”.

5. Face ao exposto ¢ atenta a factualidade apurada, urge concluir pela
verificagdo da repartigdo do valor de trabalhos a mais na empreitada em
aprego, em vista a sua ndo sujei¢fo ao regime dos n°s 1 e 4 do artigo 45° do
Decreto-Lei n° 59/99, o que consubstancia violagdo directa de norma finan-
ceira — artigo 16°, n° 2, do Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho, aplicavel
as empreitadas por for¢a do disposto na alinea a) do n° 1 do artigo 4° do
mesmo diploma — com as consequéncias previstas na alinea b) do n° 3 do
artigo 44° da Lei n°® 98/97, de 26 de Agosto. O Acorddo recorrido ndo
merece, assim, censura.

IV - DECISAO

Nestes termos e tendo em consideragdo os elementos de facto e de
direito atras enunciados,

Acordam os Juizes da 1" Secgdo, em Plenario, em negar provimento
ao recurso apresentado pelo Exm® Presidente da Camara Municipal de
Viseu, mantendo em consequéncia a decisdo de recusa de visto constante
do Acérdao n® 69/2005.

Emolumentos nos termos legais.
Notifique-se.

Lisboa, em 31 de Maio de 2005.
0S JUIZES CONSELHEIROS
Adelina Sa Carvalho — Relator
Adelino Ribeiro Gongalves
José Luis Pinto Almeida
Fui presente

O Procurador-Geral Adjunto
Jorge Leal
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ACORDAO N° 17 /05

RECURSO ORDINARIO N° 8/2005

CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA A EXECUCAO DA OBRA — CONTRA-
TO ADICIONAL — EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS — RECURSO
ORDINARIO — RECUSA DE VISTO — TRABALHOS A MAIS

SUMARIO

I.  Tendo em conta o disposto no art. 26° n°l do Decreto-Lei 59/99 de
2 de Margo s6 pode considerar-se circunstincia imprevista factos
ou ocorréncias relacionadas com a execugdo da obra e que um
agente normalmente diligente ndo estava em condi¢des de prever
antes do langamento do concurso.

II. Devem considerar-se circunstancias imprevistas factos ou ocor-
réncias desconhecidas do dono da obra que ndo constem no pro-
jecto posto a concurso, devendo-se tal deficiéncia ao facto de ser
muito dificil a sua previsdo ou, sendo a mesma possivel, dai resul-
tarem custos elevadissimos para o erério publico.

Conselheiro Relator Processo n°146/2004 - SRM

Adelino Ribeiro Gongalves Sessdo de 21 de Junho de 2005
ACORDAO

I. RELATORIO

1. Pela Sec¢do Regional da Madeira deste Tribunal, em 10 de Margo de
2005, foi proferida a deciséo n® 7/FP/2005, que recusou o visto ao con-
trato de “Execugdo de trabalhos a mais a empreitada da Nova Ligagdo
Rodovidria Canigo (Cancela) — Camacha (Nogueira) — 1* Fase —
Tuneis”, outorgado, em 6 de Outubro de 2004, entre a Regido Autono-
ma da Madeira, através da Secretaria Regional do Equipamento Social e
Transportes, e o consorcio designado por “Zagope/Construtora do
Témega/Tecnorocha”, pelo prego de €6.289.276,04, acrescido de IVA.
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2. O fundamento para a recusa do visto foi a nulidade (art. 44° n° 3 alinea
a) da Lei 98/97 de 26 de Agosto), por se ter entendido que ndo podendo
parte dos trabalhos objecto do adicional ser qualificados como “traba-
lhos a mais”, atento o seu valor a respectiva adjudicagéo devia ter sido
precedido de concurso e, ndo o tendo sido, verifica-se a preterigdo de
um elemento essencial — art®s. 133° n° 1 e 185° n° 1, ambos do Cddigo
do Procedimento Administrativo.

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

1. A conduta da IGA estava, desde a década de 80, profundamente
enterrada sob a Estrada das Fontes e sob o caminho pedonal que
a precedeu, ndo sendo possivel detectar a sua existéncia, mesmo
através de deslocagdes ao local — que se assegura terdo sido fei-
tas, quer pelos técnicos que elaboraram os levantamentos topo-
grdficos, quer pelos projectistas da obra a que se reporta o con-
trato;

2. Os projectistas agiram, assim, com a diligéncia e zelo exigivelis,
tendo procurado assegurar-se da inexisténcia de redes ja implan-
tadas ou em projecto que pudessem ser afectadas pela obra;

3. A conduta da IGA constitui, nestes termos, um obstaculo fisico s6
encontrado com a execugdo dos trabalhos do emboquilhamento
sul do Tinel 3, tendo sido indispensavel proceder a sua desloca-
¢do e subsequente reposi¢do, sob pena de grande parte da obra
executada, inclusive os Tiineis 2 e 3, ter de ser destruida ou aban-
donada;

4. Os trabalhos inerentes a referida reposigdo — que constituem ine-
quivocamente responsabilidade do dono da obra — tornaram-se
necessdrios por ocorréncia de “circunstdncia imprevista” assu-
mindo a natureza de trabalhos a mais, nos termos estabelecidos no
artigo 26° n°l, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Marg¢o,

5. O mesmo se diga quanto aos trabalhos decorrentes do projecto de

execugdo — consubstanciados no reforgo do sustimento provisério
e do revestimento definitivo, com as especificagdes ja referidas —
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os quais se justificam pela heterogeneidade dos macicos em que
Jforam construidos os tuneis;

6. Efectivamente, realizaram-se todas as sondagens possiveis, e o
processo foi patenteado com todos os elementos disponiveis, ndo
havendo deficiéncia nas pecas que serviram de suporte ao proce-
dimento nem deficiéncias de planeamento;

7. O dono da obra levou em consideragdo, com rigor possivel, o pro-
blema da heterogeneidade geotécnica do subsolo, mas sondagens
eficazes e seguras s6 sdo possiveis com as frentes de obra desblo-
queadas e com as acessibilidades executadas, de modo que o equi-
pamento de sondagens possa aceder as zonas do tracado,

8. Assim, mesmo que tivesse sido possivel efectuar um maior niimero
de sondagens e mesmo que se tivesse patenteado um projecto de
execugdo, nada garantiria que ndo ocorresse a necessidade de
realizar trabalhos a mais;

9. E o estudo geoldgico e geotécnico efectuado entre as duas fases do
projecto, e ja efectuado com os trabalhos em curso, obrigou a que
o0 projecto de execugdo contemplasse o reforgo do sustimento pro-
visorio e do revestimento definitivo;

10. Portanto, estes trabalhos, decorrentes do projecto de execugdo,
sdo trabalhos a mais, que reinem o condicionalismo previsto no
artigo 26°, n°l, do Decreto-Lei n° 59/99, de 2 de Margo, tornando-
se necessdrios na sequéncia de uma situagdo imprevista, ou seja
das caracteristicas geologicas encontradas, impossiveis de prever
em momento anterior;

11. Nédo hd, assim, qualquer desconformidade com as leis em vigor
que implique nulidade.

12. Estdo, pois, reunidas as condigdes para a procedéncia do recurso
e subsequente concessdo de visto ao contrato em aprego, com as

recomendagdes que se tenham por adequadas.

Termos em que se deverd considerar procedente o presente recurso,
revogando-se a decisdo recorrida, como é de Direito e de Justiga.
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4,

O recurso foi admitido liminarmente e cumpridas as demais formalida-
des legais. Foi obtido um parecer técnico de engenharia e o Exmo. Pro-
curador-Geral Adjunto emitiu douto parecer no sentido de que deve ser
dado inteiro provimento ao recurso.

II. OS FACTOS

Do processo resulta apurada a seguinte factualidade com interesse para a
decisdo a proferir:

i

O instrumento juridico sujeito a fiscalizagdo prévia é o contrato de
“Execugdo de trabalhos a mais a empreitada da Nova Ligacdo Rodovia-
ria Cani¢o (Cancela) — Camacha (Nogueira) — 1* Fase — Tuneis”, outor-
gado, em 6 de Outubro de 2004, entre a Regido Auténoma da Madeira,
através da Secretaria Regional do Equipamento Social e Transportes, e
o consorcio designado por “Zagope/Construtora do Tame-
ga/Tecnorocha”, pelo preco de €6.289.276,04, acrescido de IVA.

O contrato inicial foi precedido de concurso publico e celebrado em 27
de Abril de 2001 pelo valor de € 25.927.097,22, acrescido de IVA, com
o prazo de execugdo de 26 meses.

A empreitada, tendo em conta o modo de retribui¢do do empreiteiro, foi
por série de precos e com o respectivo projecto de execugdo da respon-
sabilidade do dono da obra.

O contrato inicial foi visado pela Sec¢do Regional da Madeira deste
Tribunal em 18 de Setembro de 2001 (processo n® 50/2001).

Os trabalhos abrangidos pelo presente adicional, de acordo com o mapa
de quantidades apresentado pelo dono da obra, estdo relacionados com;

A) O Projecto de execugdo da constru¢do da nova ligagio rodovidria
Cani¢o (Cancela) — Camacha (Nogueira) — 1* Fase — Tuneis, no
valor de € 5.480.466,73;

B) O preenchimento das sobre escavagles resultantes do acidente
geoldgico ocorrido no Tunel 3, boca Norte, com o prego de
€29.033,17,
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C) O desvio e reposigdo da conduta do IGA na boca Sul do Tunel 3,
no montante de € 631.805,23;

D) O tratamento e enchimento das sobre escavagdes no:

— Thnel 3, na boca intermédia do lado Norte, entre os km 2+ 077
e o km 2+ 082,0, no montante de € 10,234,96;

— Tanel 3, na boca Norte, entre os km 2+217,0 € o km 2+227,0,
com o prego de € 33.905,01;

— Tanel 4, proximo ao PK 2+870, motivado pelo acidente geold-
gico ocorrido a 24.6.2001, no valor de € 17.273,88;

— Tanel 4, boca Sul, entre 0 km 3+216 e o km 34219, no valor de
€16.684,35;

— Tunel 4, boca Sul, entre 0 km 3+151 ¢ o km 3+154, com o pre-
¢o de €13.137,59;

— Tanel 4, entre o km 3+216 e o km 3+228, com o montante de
€91.568,76.

6. O custo dos referenciados trabalhos ascende ao montante de
€6.324.109,68, do qual foi subtraido o valor de € 34.833,64, por conta
de trabalhos a menos, tendo a sua execugdo ocorrido entre Maio de
2002 e Maio de 2004.

7. No que respeita aos trabalhos referidos supra em 5. A), que consistiram

em reforgo do sustimento provisério e do revestimento definitivo, os
mesmos resultaram do facto do projecto posto a concurso nio ser
exaustivo quanto a informagdo geotécnica, em virtude da orografia da
zona ser extremamente acidentada, com vegetagdo densa, de dificil
acesso e com alguma ocupagdo mista, rustica e urbana, pelo que a exe-
cucdo de sondagens e mesmo de levantamentos topograficos pelo
método classico ser extremamente dificil e nalgumas zonas mesmo
impossivel sem um significativo volume de trabalhos que permitisse
aceder as zonas em causa.
Quanto aos trabalhos referidos supra em 5. C), ficou demonstrado que a
equipa autora do projecto fez varias diligéncias, entre as quais o exame
de plantas topograficas e a recolha de informagdes junto da Camara
Municipal de Santa Cruz, ndo tendo conseguido, apesar disso, detectar a
existéncia da Conduta do IGA, cuja instalagéo era antiga.

8. Pela decisdo n°7/FP/2005, de 10 de Margo, da Seccdo Regional da
Madeira deste Tribunal, foi recusado o visto ao contrato adicional em
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apreco por se considerar que os trabalhos referidos no n°® anterior néo
podiam ser qualificados como “ trabalhos a mais”.

III. O DIREITO

Conforme ja ficou referido o fundamento para a recusa do visto foi a
nulidade (art. 44° n° 3 alinea a) da Lei 98/97 de 26 de Agosto) por se ter
entendido que nfio podendo parte dos trabalhos objecto do adicional ser
qualificados como “trabalhos a mais”, atento o seu valor a respectiva
adjudicagao deveria ter sido precedida de concurso e, ndo o tendo sido,
verifica-se a preteri¢do de um elemento essencial — art’s 133° n° 1 e
185°n° 1, ambos do Cddigo do Procedimento Administrativo.

E, segundo a decisdo recorrida, os trabalhos em causa nado podem ser
qualificados como trabalhos a mais por ndo se terem “tornado necessa-
rios na sequéncia de uma circunstincia imprevista”, tal como é exigido
pelo art. 26° n° 1 do Decreto-Lei 59/99 de 2 de Marco.

Sobre esta problematica dos “trabalhos a mais” e a existéncia ou nfo da
“circunstancia imprevista”, tem sido jurisprudéncia pacifica deste Tri-
bunal que o dono da obra tem obrigacao de ser diligente (cfr. art.10° do
mesmo diploma legal) e por isso, antes do lancamento das empreitadas,
deve verificar se tudo quanto é necessario a sua realizagéo estd ou néo
previsto. E se quer introduzir melhorias no projecto deve fazé-lo antes
do langamento do concurso. E que s6 a titulo excepcional (cfr. art.136°,
também do mesmo diploma) 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 realizagdo de principios fundamen-
tais de direito e da contratagdo publica, como os da concorréncia, da
igualdade e da transparéncia (cfr. art®s 7° e seguintes do Decreto-Lei
197/99 de 8 de Junho), tem prevaléncia sobre o ajuste directo e s6 pode
ser afastado nos casos previstos na lei.

Do exposto resulta que circunstincia imprevista tem de ser algo inopi-
nado que surge no decurso da obra, algo que ndo era possivel prever ou
que seria de dificil previsdo antes do langamento do concurso.

Tendo isto presente e regressando ao caso “sub judice” importa deter-
minar se os trabalhos em causa se tornaram ou ndo necessarios na
sequéncia de uma circunstincia imprevista.

E desde ja adiantamos que, contrariamente ao decidido na decisdo
recorrida, entendemos que sim.
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A esta conclusdo chegou também o Sr. perito de engenharia no seu
parecer técnico e bem assim o Exmo Procurador — Geral Adjunto no
seu douto parecer.

E as razdes sdo as seguintes:

— Quanto aos trabalhos no tunel que consistiram em refor¢o do sus-
timento provisorio e do revestimento definitivo, os mesmos resul-
taram do facto do projecto posto a concurso ndo ser exaustivo
quanto a informagao geotécnica.

Porém, como ¢ explicado pelo dono da obra e ora recorrente, o
projecto dificilmente podia tentar ser exaustivo pelas seguintes
razoes:

— Por um lado dado que os estudos geoldgicos e geotécnicos vieram
revelar ndo s6 uma grande heterogeneidade dos macigos onde se
implementaram os tineis, como ainda predominancia de formagéo
de brechas e tufos;

— Por outro lado a orografia da zona ser extremamente acidentada,

com vegetacdo densa, de dificil acesso e com alguma ocupagdo
mista, rastica e urbana, pelo que a execugdo de sondagens e mes-
mo de levantamentos topograficos pelo método classico ser extre-
mamente dificil e nalgumas zonas mesmo impossivel sem um sig-
nificativo volume de trabalhos que permitisse aceder as zonas em
causa.
Do exposto se conclui que os trabalhos resultaram de circunstan-
cias que ndo eram conhecidas do dono da obra e que s6 muito difi-
cilmente e com enormes custos poderiam ser conhecidas antes do
langamento do concurso. E, assim sendo, verifica-se o requisito da
existéncia da “circunstancia imprevista” exigida pela lei — art. 26°
n°l do citado Decreto-Lei 59/99.

— O mesmo se passa e porventura de forma mais clara com os traba-
lhos de desvio e reposigdo da conduta do IGA. Ficou demonstrado
que a conduta € antiga e que a equipa autora do projecto fez varias
diligéncias, entre as quais exame de plantas topograficas e a reco-
lha de informagdes junto da Camara Municipal de Santa Cruz, nao
tendo conseguido, apesar disso, detectar a sua existéncia.

E assim sendo, estamos perante uma situagdo que néo era conheci-
da do dono da obra e que o mesmo ndo tinha obrigagdo de conhe-
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cer. Pelo que também aqui se verifica a ocorréncia da “circunstin-
cia imprevista” tal como definida pela lei.
De todo o exposto resultando que os trabalhos em causa podem ser
qualificados como “trabalhos a mais” tal como a lei os define, pelo
que ndo existe fundamento para recusar o visto ao contrato.
IV. DECISAO:
Pelos fundamentos expostos, acorda-se em conceder provimento ao
recurso, revogando-se a decisio recorrida e, consequentemente, visa-se

o contrato em apreco.

Sao devidos emolumentos pelo visto — art. 5° n°1 alinea b) do Regime
anexo a0 Decreto-Lei 66/96 de 31 de Maio.

Diligéncias necessarias

Lisboa, 21 de Junho de 2005
Os Juizes Conselheiros
Relator — Ribeiro Gongalves
Pinto Almeida

Lidio de Magalhaes
Helena Lopes

O Procurador-Geral Adjunto
Jorge Leal
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SENTENCA 04/05

PROCESSO DE JULGAMENTO DE RESPONSABILIDADES FINANCEI-
RAS — PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS — RELATORIO DE ORGAO
DE CONTROLO INTERNO — NAO AUDICAO DOS RESPONSAVEIS
DURANTE A AUDITORIA

SUMARIO

1.

A acgdo de julgamento de responsabilidades financeiras, dirigida a
reintegragdo de dinheiros publicos, tem por objecto, nos termos do
art® 58°, 1, b) e 3, da lei n° 98/97, 26 AGO, o conhecimento de fac-
tos evidenciados em relatério de auditoria elaborado fora do pro-
cesso de verificagdo externa de contas.

Por tratar-se de ac¢do que visa conhecer factos evidenciados em
relatorio de auditoria, a falta deste inviabiliza o prosseguimento
daquela.

No ambito da preparagdo do relatorio que haja de servir de suporte
a ac¢do de que tratam os numeros anteriores, quer ele resulte de
auditoria do tribunal ou de averiguagdo levada a efeito por érgdo
de controlo interno, a audi¢do dos que, indiciariamente, sejam
dados como responsaveis pelos factos ¢, de acordo com o previsto
no arts 13° 1, 2, 3 e 54°, 3, e), da lei n® 98/97, obrigatdria.

A falta dessa audigéo, além de representar violagdo do direito de
defesa dos responsaveis, tem, em regra, influéncia na concretiza-
¢do dos factos, na sua caracterizagdo como violagdo de dada nor-
ma legal e na imputagdo deles aos seus autores, pelo que, quando,
como no caso aprego, assim suceda, a falta de contraditério, indu-
zindo na desqualifica¢@o, como relatério de auditoria, para os fins
dos art’s 54°, 55°, 2, 57°, 58° 3 e 89° da lei n° 98/97, do relatorio
do orgado de controlo interno apresentado como suporte da acgdo
de responsabilidade financeira, consubstancia, tal como a falta do
relatorio de auditoria (supra 2), falta de pressuposto processual
(excepgdo dilatéria inominada), nos termos dos art’s 493°, 2 e
494°, CPC.

Conselheiro Relator Proc® 03JRF03
Amavel Raposo Sessdo de 14 de Fevereiro de 2005
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SENTENCA

I
Relatorio

O Ministério Publico (MP), representado pelo Ex.mo Procurador Geral
Adjunto, propde acgdo de responsabilidade financeira, contra F1, F2, F3,
F4, F5, F6, F7A, F8, membros do executivo da Camara Municipal de Mar-
co de Canaveses (CMMC), os 7 primeiros na geréncia de 1993 e os 6 pri-
meiros € o oitavo nas geréncias de 1994 a 1997.

Alega, em sintese, que, contrariamente ao que havia sido deliberado, nessas
geréncias, os demandados autorizaram apoios financeiros & comissdo em
cada ano incumbida de organizar as festas do concelho e outras festas, que
ultrapassam as despesas comprovadas e documentadas.

Assim, em 1993, 94, 95, 96 e 97, sendo apenas comprovadas despesas nos
montantes, respectivamente, de 1 081 791$00, 1 561 775%00, 4 015
773%00, 2 682 164$50 ¢ 5 555 439%00, os demandados, nos anos em que
integraram o executivo municipal, deliberaram atribuir, por cada um desses
anos, respectivamente, subsidios para as festas nos montantes de 11 996
128%00, 10 443 557$00, 27 748 112300, 24 500 000$00, 25 381 805$00,
quantias que foram pagas, sendo as ordens de pagamento subscritas pelo 1°
demandado.

O MP sustenta que os demandados estavam impedidos de deliberar a atri-
buigcdo de quantias a comissdo de festas superiores as despesas comprova-
das e documentadas, o que eles bem sabiam, e que, tendo-o feito, causaram
danos a Autarquia, equivalentes as diferengas entre os montantes autoriza-
dos e pagos e os montantes documentados, nos montantes, respectivamen-
te, por cada um dos referidos anos, de 10 914 337$00, 8 881 782$00, 23
732 338%$00, 21 817 8363500 e 19 826 366%$00, quantias, convertidas em
euros, cuja reintegracdo pede, em regime de responsabilidade solidéria, dos
membros de cada um dos referidos executivos municipais, ao abrigo,
designadamente, dos art’s 49°, 1 e 59°, 2, 3, respectivamente, da lei 86/89,
8 SET e da lei 98/97, 26 AGO.
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Contestando, dizem, em sintese:

Os demandados 1°, 2°, 3°, 4° 5° 8°: que as festas vém sendo realizadas ja
desde 1983 dentro de um esquema que se manteve ao longo dos anos e que
se traduzia na criagdo de uma comissdo de festas, constituida exclusiva-
mente por funcionarios e autarcas do municipio do Marco, a qual elaborava
o programa e o orgamento das festas, que o executivo deliberava a assun-
¢do dos encargos e autorizava o pagamento das despesas e que & medida
que estas entravam na contabilidade da comissdo eram encaminhadas para
a contabilidade da CMMC para regularizagdo, sendo a autoriza¢do de
pagamento assinada pelo Presidente da CMMC ou quem legalmente o
representasse, pelo chefe da contabilidade e, atestando a conformidade do
pagamento com o suporte documental arquivado na comissdo, por, no
minimo, 2 membros da comissdo de festas. Que, embora acidentalmente
haja sido destruida parte do arquivo das comissdes de festas, mediante
duplicados que foi possivel recolher, se mostram justificados 102 518
068%00, ou seja, mais do que os 100 069602300 que o MP diz terem sido
gastos nas festas, entre 1993 e 1997. Mais dizem que, a existir ilegalidade,
os demandados agiram sem culpa. Pedem, em consequéncia, a absolvigdo
ou a relevagdo de responsabilidades que porventura venham a reconhecer-
se. Aduzem ainda a nulidade da inspec¢do da IGAT em que se funda a
acgdo, por ndo terem os demandados sido ouvidos no curso do procedimen-
to que antecedeu esta acg@o.

O 7° demandado: Que, na reunido camararia de de 5/7/93 exprimiu concor-
déncia a concessao de um subsidio da autarquia para as festas do munici-
pio, a semelhanga do que vinha sendo deliberado ha 10 anos e assim conti-
nuou a ser nos anos subsequentes; que nio foi responsavel pela geréncia de
1993, pois ndo lhe estava atribuido qualquer pelouro; que, fundando o MP
a responsabilidade no facto de, contrariamente as deliberagGes tomadas
pelo executivo municipal, se terem efectuado pagamentos sem suporte
documental, inexiste responsabilidade do demandado, pois que este se
limitou a participar em deliberagées que, na fase de realizagdo dos paga-
mentos, terdo sido inobservadas, sendo que nesta fase o contestante nao
teve qualquer interven¢do; que, com violagdo dos art’s 10° e 101° do Codi-
go do procedimento administrativo (CPA), nunca foi ouvido no curso do
inquérito da IGAT em que o MP funda o pedido reintegratdrio.
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O 6° demandado: Que se louva nas contestacdes dos co-demandados naqui-
lo em que lhe aproveitem, que ndo tinha a responsabilidade por qualquer
pelouro, havendo-se limitado a votar deliberagdes que autorizavam a trans-
feréncia de subsidios para a comissio de festas, o que fez na convicg@o de
que tais deliberagdes eram conformes ao direito, sendo que o que se passa-
va ulteriormente quando os pagamentos eram feitos escapava inteiramente
a sua ac¢do ou controlo, pelo que em nenhuma responsabilidade incorreu.

Foi diferido para julgamento o conhecimento da responsabilidades dos 6° e
7° demandados, incluindo as consequéncias da falta ou deficiente audiéncia
na fase do inquérito da IGAT, questdo suscitada por todos os demandados,
bem como as questdes relacionadas com exames periciais requeridos pelo
1° grupo de demandados a letra e/ou assinatura de documentos.

Havendo o MP suscitado a realiza¢@o de pericia tendo em vista apurar da
justificacdo dos pagamentos efectuados com o que os demandados concor-
daram, foi a referida pericia, colegial, ordenada, com indicagdo precisa do
seu objecto, mostrando-se o relatério da pericia junto aos autos.

O processo seguiu para audiéncia de julgamento vindo a prova dos factos a

condensar-se no despacho que fixa a matéria de facto, nos termos dos art’s
80°, a) e 93° da lei 98/97, 26AGO e 791°, 3 CPC, tudo como da acta consta.

II
Os factos
1.1 Factos provados
1.1F1, F2, F3, F4, F5, F6, F7, F8, adiante designados de demandados ou
D, seguido do n° respectivo, conforme ordem precedente, foram mem-
bros da Camara Municipal de Marco de Canaveses (CMMC), o D 1,
como presidente, e os restantes, como vereadores, os D1 a D7, na

geréncia de 1993, e os D1 a D6 e 0 D 8, nas geréncias de 1994 a 1997.

1.2 A CMMC vinha, pelo menos desde 1983, a promover e a pagar diversas
festas.
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1.3 Nos anos de 93 a 97 realizaram-se, em todos os anos, com esses fins,
as designadas “festas do concelho” que tinham lugar por volta de 18 de
Julho e, além dessas, em cada ano, as festas a que se alude nas delibera-
¢des da CMMC, mais adiante identificadas.

1.4 Tais festas, nos anos de 93 a 97, foram realizadas através de uma
comissdo designada para o efeito, no &mbito da CMMC, constituida por
funciondrios da Cémara e integrando, pelo menos, um elemento do exe-
cutivo municipal, comissdo que nunca obteve personalidade juridica.

1.5 A comiss@o tinha como objecto assegurar as festas, preparando o pro-
grama e a sua execucdo e satisfazendo as despesas inerentes com o
dinheiro que, mediante cheque, recebia da autarquia, dinheiro que
depois movimentava através de conta bancaria aberta em nome da
comissdo de festas.

1.6 Nos anos de 93 a 97, os demandados, como membros da CMMC, sobre
as festas e as comissdes incumbidas de as organizar e sobre as despesas
a suportar pela autarquia, tomaram as deliberagées que constam das
actas de fls. 27 a 44 (1993), 73 a 82 (1994), 111 a 123 (1995), 168 a
174 (1996), 233 a 237 (1997).

1.7 Essas deliberagdes, incluindo a data em que foram tomadas, os deman-
dados que nelas participaram e as festas que os subsidios se destinavam
a apoiar, foram, por cada um dos anos, as seguintes:

Em 1993:

Deliberagdes de 5 de Julho (acta 15/93) com intervengdo dos D 2, 5, 6,7):

1.7.1 Deliberado por unanimidade autorizar a transferéncia de 10 500
000$00 para a comissdo de festas de 1993.

1.7.2 Deliberado fazer, em Agosto, por altura das férias dos emigrantes, na
Av. Dr. Melo e Castro, a animagéo com espectaculos recreativos e
culturais, ao fim de semana, e “deliberado autorizar o pagamento das
despesas dai inerentes”;
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Deliberagdo de 11 de Outubro (acta 22/93), com interven¢do dos D 1, 3, 4,
5,6,7:

1.7.3 Deliberado por unanimidade autorizar a transferéncia das “verbas
correspondentes as despesas” com a festa do emigrante a que se refe-
re a acta 15/93 para a comisséo de festas da cidade.

Deliberagio de 22 de Novembro (acta 27/93), com intervengdo dos D 2, 3,
4,5,6,7:

1.7.4 “Deliberado por unanimidade autorizar o pagamento das despesas
efectuadas com a época natalicia, devendo ser transferida a verba
para a comissdo de festas do concelho e a mesma efectuar o paga-
mento das despesas”.

Deliberacdo de 31 de Dezembro (acta 30/93), com interven¢édo dos D 1, 2,
3,4,5,6:

1.7.5 “Deliberado por unanimidade conceder um subsidio extra de 475
000$00 a comissdo de festas do concelho destinado a pagar algumas
despesas com os festejos de Natal”.

Em 1994:

Deliberagdo de 31 de Janeiro (acta n° 4/94), com intervengdo dos D
1,2,3,4,5,6,8:

1.7.6 Deliberado marcar as datas das festas “autorizando que as mesmas
sejam realizadas por esta Camara, ficando como presidente o Sr. Pre-
sidente da Camara, escolhendo os seus colaboradores, autorizando-se
o pagamento das despesas com a realizagdo das mesmas”.

Deliberagdo de 4 de Julho (acta n° 16/94) com intervengéo dos D 2,3,4,5,8:

1.7.7 Deliberado conceder o subsidio de 7 500 000300, “a liquidar este
ano e eventuais diferengas a serem repostas no orgamento do proxi-
mo ano”, para as “festas da cidade e o Julho do emigrante, mantendo
a mesma comissdo do ano anterior”. D2 declarou so aceitar a autori-
zagdo até 7 500 000$00.
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Em 1995
Para despesas de 1994:

Deliberagdo de 16 de Janeiro (acta n° 2/95) com interven¢do dos D
1,3,4,5,6:

1.7.8 Deliberado autorizar 7 500 000$00 a “comissdo de festas do conce-
lho para pagamento das restantes contas da despesa das festas de
1994,

Deliberagdo de 30 de Janeiro (acta n° 3/95) com intervengdo dos D 1,
3,4,5,6:

1.7.9 “Deliberado por unanimidade autorizar o pagamento das facturas
agora presentes no valor total de 1 420 contos, transferindo-se um
subsidio neste valor para a comissdo de festas do concelho, para
pagamento das referidas facturas”.

Para despesas de 1995:

Deliberacdo de 10 de Abril (acta n® 9/95) com interveng¢do dos D 1, 2, 3, 4,
5,6, 8:

1.7.10“Deliberado por unanimidade efectuar as festas do concelho (...),
nos moldes habituais, autorizando desde ja o pagamento das despe-
sas que sejam necessarias para a realizagdo das mesmas”.

Em 1996

Deliberag@o de 31 de Janeiro (acta n° 4/96) com intervengdo dos D 1, 3, 4,
5, 6:

1.7.11Deliberado realizar as festas do concelho nos moldes habituais e pela

comissdo de festas, “autorizando o pagamento das despesas dai ine-
rentes”.
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Deliberag@o de 28 de Outubro (acta n® 23/96) com intervengdo dos D 2, 3,

4,5, 6:

1.7.12  Deliberado realizar as festas de Natal dos funcionarios nos moldes
habituais com a comissdo do ano anterior “autorizando-se o
pagamento das despesas dai inerentes, transferindo-se assim um
subsidio de acordo com as respectivas despesas, para a comissao
de festas do concelho para que a mesma efectue os pagamentos”.

Em 1997

Deliberagéio de 27 de Janeiro (acta n® 3/97) com intervengdo dos D 2, 3, 4,

5,6, 8:

1.7.13  Deliberado realizar as festas do concelho “comparticipando-se as
mesmas com o nivel de despesas que vierem a produzir e
nomeando-se para o efeito a comissdo do ano anterior”, com
excepgdo de 2 membros que foram substituidos.

1.8 As deliberagdes do executivo municipal a assumirem as despesas

1.9

1.10

com as festas, nuns casos, que era a regra, antecediam a realizagfo
das despesas, noutros eram tomadas apos feitas as despesas, o que
ocorria quando a quantia previamente deliberada se mostrava insufi-
ciente e era necessario assegurar o pagamento de despesas entretanto
realizadas.

Os membros do executivo, quando tomavam as deliberagdes antes de
estarem realizadas as despesas, tinham uma ideia, embora imprecisa,
dos montantes que a autarquia teria de suportar, ideia que se baseava
nas despesas de anos anteriores e em estimativa sobre a execugéo do
programa a realizar, quando ja dispunham de elementos.

Dai que, em algumas deliberagdes, ndo quantificassem as despesas a
suportar, limitando-se a assumir as despesas que viessem a realizar-
se com as festas.

A partir das deliberagdes, o processamento, quando aquelas néo
precisavam os montantes a transferir para a comissdo de festas, mas
se limitavam a autorizar montantes correspondentes aos gastos que
viessem a efectuar-se, era o seguinte, sem que se tenha determinado
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quem o estabeleceu: quando havia necessidade de dinheiro para
pagar bens ou servigos relacionados com as festas, a comissdo de
festas, com base em elementos que tinha em seu poder, indicava ao
1° demandado ou a quem o substituisse 0 montante necessario, este
dava indicag@o aos servigos para se preparar a respectiva ordem de
pagamento, ordem que, além de mencionar a deliberagcdo da CMMC
em execucdo, era assinada, nos respectivos campos, pelo responsavel
pela contabilidade, pelo membro do executivo que dava a autoriza-
¢do e pelo responsavel da tesouraria, com meng¢@o do cheque dispo-
nibilizado, sendo o recebimento atestado na ordem de pagamento por
2 membros da comissdo de festas, com a assinatura destes, assim se
dando como justificada a saida das verbas, sendo estas mengdes e
controlos levados a todas as ordens de pagamento.

1.12  Excepcionalmente, em situa¢des e por razdes que ndo foi possivel
caracterizar, as facturas ou outros documentos comprovativos da
despesa ficavam anexados a respectiva ordem de pagamento, sendo
conferidos aquando da emissao desta.

1.13 Em execucdo das deliberagdes a que se alude em 1.6, foram proces-
sadas as ordens de pagamentos de fls. 409 a 437 a seguir se indican-
do, por cada ordem, o n° a data, a deliberagdo a que respeita, o mon-
tante e o membro do executivo que, subscrevendo-a, a autorizou:

Em 1993

1.13.1 Ordem n°® 1 048/93, de 19/7/93: em execugdo da deliberacdo de

5/7/93, no valor de 10 000 000$00, pagamento autorizado pelo D
3.
1.13.2  Ordem n° 1 190/93, de 9/8/93: em execugdo da deliberacdo de
5/7/93, no valor de 250 000$00, pagamento autorizado pelo D 2.
1.13.3  Ordem n°® 1 548/93, de 22/10/93: em execu¢do da deliberagdo de

25/7/93, no valor de 371 200$00, pagamento autorizado pelo D 2.

1.13.4  Ordem n° 1 744/93, de 15/12/93: em execugdo da deliberagdo de

1.13.5

22/11/93, no valor de 475 000$00, pagamento autorizado pelo D
1

Ordem n°® 1784/93, de 23/12/93: “ratificada pela reunifio da Cama-
ra de 31/12/93”, no valor de 475 000$00, pagamento autorizado
pelo D 2.
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1.13.6

Ordem n° 1819/93, de 30/12/93: em execug¢do da deliberagdo de
5/7/93, no valor de 424 928300, pagamento autorizado pelo D 2.

Em 1994

1.13.7

1.13.8

1.13.9

1.13.10

1.13.11

1.13.12

1.13.13

Ordem n° 111/94, de 1/2/94: em execucdo da deliberagdo de
22/11/93, no valor de 390 656$00, pagamento autorizado pelo D
2.

Ordem n°® 135/94, de 7/2/94: em execugdo da deliberagdo de
22/11/93, no valor de 71 630300, pagamento autorizado pelo D 2.
Ordem n°® 165/94, de 10/2/94: em execuc¢do da deliberagio de
22/11/93, no valor de 45 500$00, pagamento autorizado pelo D 2.
Ordem n°® 485/94, de 11/3/94: em execugdo da deliberagdo de
22/11/93, no valor de 965 018$00, pagamento autorizado pelo D
2.

Ordem 571/94, de 24/3/94, em execugdo da deliberagdo de
22/11/93, no valor de 525 753800, pagamento autorizado pelo D
2,

Ordem n° 719/94, de 18/4/94, em execucdo da deliberagdo de
11/10/93, no valor de 945 000$00, pagamento autorizado pelo D
2,

Ordem n° 1157/94, de 15/7/94: em execugdo da deliberagido de
4/7/94, no valor de 7 500 000$00, pagamento autorizado pelo D 2.

Em 1995

1.13.14

1.13.15

1.13.16

1.13.17

1.13.18

1.13.19

Ordem n° 185/95, de 7/2/95: em execugdo da deliberagdo de
16/1/95, no valor de 128 000300, pagamento autorizado pelo D 1.
Ordem n°® 256/95, de 17/2/95: em execugdo da deliberagdo de
16/1/95, no valor de 675 700$00, pagamento autorizado pelo D 1.
Ordem n°® 299/95, de 22/2/95: em execugdo da deliberagdo de
30/1/95, no valor de 212 000$00, pagamento autorizado pelo D 1;
Ordem n° 431/95, de 29/3/95: em execugdo da deliberagdo de
16/1/95, no valor de 356 000300, pagamento autorizado pelo D 1.
Ordem n° 438/95, de 29/3/95: em execug¢do da deliberagdo de
16/1/95, no valor de 517 200800, pagamento autorizado pelo D 1.
Ordem n° 439/95, de 29/3/95: em execucgdo da deliberagdo de
31/1/94, no valor de 1 420 000$00, pagamento autorizado pelo D
1.
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1.13.20 Ordem n° 440/95, de 29/3/95: em execugdo da deliberagdo de
16/1/95, , no valor de 740 041$00, pagamento autorizado pelo D
1.

1.13.21 Ordem n° 511/95, de 10/4/95: em execugdo da deliberagdo de
16/1/95, no valor de 1 699 171$00, pagamento autorizado pelo D
L

1.13.22 Ordem n° 1158/95, de 14/7/95: em execugdo da deliberagdo de
10/4/95, no valor de 10 000 000$00, pagamento autorizado pelo D
1.

1.13.23 Ordem n° 1231/95, de 24/7/95: em execugdo da deliberag¢do de
10/4/95, no valor de 3 000 000$00, pagamento autorizado pelo D
1.

1.13.24 Ordem n° 1251/95, de 26/7/95: em execugido da deliberagdo de
10/4/95, no valor de 3 500 000300, pagamento autorizado pelo D
1.

1.13.25 Ordem n° 1712/95, de 16/10/95: em execu¢do da deliberagdo de
10/4/95, no valor de 5 500 000$00, pagamento autorizado pelo D
1;

Em 1996

1.13.26 Ordem n° 1230/96, de 19/7/96: em execugdo da deliberagdo de
31/1/96, no valor de 10 600 000$00, pagamento autorizado pelo D
3.

1.13.27 Ordem n° 1579/96, de 19/9/96: em execucdo da deliberagdo de
31/1/96, no valor de 2 900 000$00, pagamento autorizado pelo D
1.

1.13.28 Ordem n° 1629/96, de 24/9/96: em execugdo da deliberagdo de
31/1/96, no valor de 11 000 000$00, pagamento autorizado pelo D
L.

Em 1997

1.13.29 Ordem n° 116/97, de 23/1/97: em execugdo da deliberagdo de
28/10/96, no valor de 1 681 190$00, pagamento autorizado pelo D
1

1.13.30 Ordem n°® 317/97, de 26/2/97: em execugdo da deliberagdo de
28/10/96, no valor de 4 500 000$00, pagamento autorizado pelo D
1;
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1.13.31 Ordem n° 1330/97, de 10/7/97: em execu¢do da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 460 000300, pagamento autorizado pelo D 3.

1.13.32 Ordem n° 1380/97, de 16/7/97: em execu¢do da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 500 000$00, pagamento autorizado pelo D 3.

1.13.33 Ordem n° 1400/97, de 18/7/97: em execugdo da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 14 000 000300, pagamento autorizado pelo D
3.

1.13.34 Ordem n° 1483/97, de 31/7/97: em execugdo da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 133 000$00, pagamento autorizado pelo D 3.

1.13.35 Ordem n° 1606/97, de 21/8/97: em execugdo da deliberag@o de
27/1/97, no valor de 2 140 000300, pagamento autorizado pelo D
3.

1.13.36 Ordem n°® 2156/97, de 21/10/97: em execugdo da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 400 000$00, pagamento autorizado pelo D 3.

1.13.37 Ordem n°® 2245/97, de 30/10/97: em execugdo da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 568 180%00, pagamento autorizado pelo D 3.

1.13.38 Ordem n° 2318/97, de 11/11/97: em execucao da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 341 300$00, pagamento autorizado pelo D 3.

1.13.39 Ordem n° 2514/97, de 16/12/97: em execu¢do da deliberagdo de
27/1/97, no valor de 658 135$00, pagamento autorizado pelo D 4.

1.14 Em periodo indeterminado, entre 1999 e 2001, houve obras de remo-
delagdo na parte do edificio da Cémara em que se encontravam os
arquivos da comissdo, tendo estes sido depositados em corredores
anexos aos locais onde as obras decorriam, em precarias condigdes de
guarda e conservagio.

1.15 Aquando da inspecgdio da IGAT, o inspector sé examinou os docu-
mentos de despesa relativos as festas arquivados junto das ordens de
pagamento que se encontravam nos servigos de contabilidade e tesou-
raria.

1.16 Relativamente as designadas “festas do concelho”, os demandados
entenderam organiza-las e pagar as despesas inerentes porque essas
festas, além de proporcionarem a populagdo fruigao recreativa e cultu-
ral, ajudavam a promover o concelho, a mostrar dinamismo, a atrair
investimento e a desenvolver o comércio local.

1.17 A concessio, autorizagdo e pagamento das verbas nos moldes em que

se processavam, como ficou provado, eram seguidos pelos varios
intervenientes até a entrega a comissdo de festas, no pressuposto de
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que tais verbas se destinavam exclusivamente aos fins designados nas
deliberagdes, ndo se havendo porém apurado que medidas haviam sido
estabelecidas para que a comissdo de festas justificasse, como, em que
prazo e perante que entidade, o uso das verbas recebidas quando a
documentagdo nao ficasse a instruir as ordens de pagamento.

1.18 As festas para que foram concedidos os subsidios foram realizadas e
as verbas constantes das ordens de pagamento identificadas em 1.13
foram todas entregues a comissdo de festas.

1.19 Para audig@o sobre o relatério em que se apoiou a presente acgdo, a
IGAT enderegou o oficio de fls. 481 ao Presidente da Autarquia, o 1°
demandado, o qual deu a resposta que consta do of. n® 4325, a fls.
1154.

1.20 Sobre o relatorio da IGAT foi, no dambito da 2* sec¢do deste tribunal,
preparado um relatério preliminar, subscrito por um técnico e 2 diri-
gentes, do qual consta que “a documentag¢do recolhida ndo permite a
imputa¢do especifica de responsabilidades”, sendo o relatorio da
IGAT, sem outras diligéncias, posteriormente remetido, mediante des-
pacho do Exmo Conselheiro da Area, a0 MP, nos termos do art® 76°, 2
do regulamento da 2* secgio.

1.21 Os demandados ndo foram ouvidos, em contraditorio, quer sobre o
relatorio da IGAT quer sobre o relatdrio preliminar da 2* Secgdo refe-
rido.

1.22 Nos anos de 1993 a 1997, por conta das verbas que recebeu da
CMMC, conforme deliberagdes e ordens de pagamento referidas em
1.6, 1.13, a comisséo de festas efectuou pagamentos nos montante de
11 973 505% (1993), 12 667 044350 (1994), 22 580 141$50 (1995), 24
855 045%$50 (1996), 23 594 201350 (1997), valor este que resulta da
dedug@o do cheque de fls. 888, no valor de 1 550 000$00 ao valor de
25 144 2018350, apurado pela pericia, saidas de dinheiro documenta-
das, nuns casos através de facturas, recibos e cheques, noutros, através
de programas, regulamentos, contratos e cheques, noutros apenas por
cheques, tudo como melhor se especifica no relatério de pericia, dele
resultando quais os pagamentos que, apesar de ndo existirem facturas
ou recibos, foi possivel relacionar e como com os bens e servigos
adquiridos e com as entidades fornecedores ou prestadoras ou com as
iniciativas recreativas e culturais promovidas e com as empresas, pes-
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soas ou grupos destinatarias de tais pagamentos, ndo ficando, todavia,
determinado a que deliberagdes ou ordens de pagamento respeitam
todos os pagamentos dados como efectuados.

1.23 Em 1997, as festas incluiram um torneio de atletismo com prémios em
dinheiro aos participantes que ultrapassaram os mil contos e, de 93 a
97, foram dispendidas verbas com cortejos etnograficos, festivais de
folclore e Zés Pereiras, sem que tenha sido possivel precisar em que
anos estas iniciativas se realizaram, quais os montantes dispendidos
em cada uma delas, quando e a que entidades ou pessoas os pagamen-
tos foram feitos, a quem foram feitos em dinheiro ou em cheque, sen-
do que as 2 formas de pagamento eram utilizadas e se tais pagamentos
acrescem ou se integram, no todo ou em parte, nos dados como prova-
dos em 1.22.

1.24 Ao tomar as deliberagdes que tomaram e ao autorizarem as ordens de
pagamento, os demandados que nesses actos intervieram agiram de
forma livre e consciente, admitindo que a lei lhes facultava a promo-
¢do das festas, suportando a autarquia o seu custo, sendo esse o fim
que tinham em vista ao concederem os apoios, e que as ordens de
pagamento, emitidas como eram a favor da comissdo promotora das
festas e para realizagdo das mesmas, e por essa entidade comprovada-
mente recebidas, eram regularmente autorizadas e emitidas.

1.25 Os demandados auferiam os vencimentos que se indicam no RI.

1.26 Déo-se como reproduzidos o doc. de fls. 15-17, que € parte do relatd-
rio da IGAT, de 10/3/98, elaborado pelo Inspector Manuel Gongalves
da Silva, no termo da inspecgdo ordinaria ao municipio do Marco de
Canavezes, a relagdo dos membros do executivo da CMMC, de 1993 a
1997, o of de fls 481, da IGAT, os of. da CMMC n°s 4325, de
13/05/99 e 987, de 19/01/05 (fls. 1154¢e 1153), as actas, deliberagdes e
ordens de pagamento a que se alude em 1.6 e 1.13, os docs apresenta-
dos pelo MP a comprovarem despesas e pagamentos (fls. 46 a 64 - ano
de 1993, fls. 84-101 - ano de 1994, fIs. 125-153 - ano de 1995, fls.
176-227 - ano de 1996, fls. 239-282 - ano de 1997), os docs apresen-
tados pelos demandados, a comprovarem contratos, regulamentos,
programas, despesas, ou outros factos dados como provados ou ndo
provados (fls. 407-458, 511-930), os docs a que se alude nos m/ des-
pachos de fls. 1051 e 1123, a acta de fls. 1208 e o relatorio da pericia
(fls. 964-1009) e docs para que remete ou em que se funda.
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2. Factos ndo provados

Todos os que, invocados pelo MP ou pelos demandados, contrariam ou
extravasam dos factos dados como provados e designadamente:

2.1 0 que consta de 2.6 do RI, na parte em que refere que as despesas eram
aprovadas pelo executivo para serem pagas, ap6s efectuadas e docu-
mentalmente comprovadas pela comissdo de festas e encaminhadas
para os servigos contabilisticos da Camara, sendo o pagamento autori-
zado por, pelo menos, 2 elementos do executivo municipal.

2.20 que constade 2.8, 2.9, 2.19, 2.20, 2.30, 2.31, 2.41,2.42, 2.52,2.53 do
RI, na parte em que se refere que, contrariamente ao que fora delibera-
do, apresentados que foram ao executivo camarario documentos com-
provativos de despesas nos montantes de 1 081 7913, 1 561 7758$, 4
0157738, 2 682 164%50, 5 555 439%, nos anos, respectivamente, de
1993, 94, 95, 96, 97, o executivo deliberou, por cada um desses anos,
assumir despesas nos montantes de 11 996 128$, 10 443 5578, 27 748
1128, 24 500 000§, 25 381 8058.

2.3 0 que consta de 2.10, 2.21, 2.32, 2.43, 2.54 do RI na parte em que se
refere que os 7 primeiros demandados ou os 6 primeiros e o oitavo
demandados, todos concordaram em conceder as comissoes de festas
apoios superiores as despesas efectivamente realizadas e comprovadas.

2.40 que consta de 2.13, 2.24, 2.35, 2.46, 2.57 do RI, na parte em que
relaciona os danos invocados com os factos dados como nédo provados,
conforme 2.2 e 2.3.

2.50 que consta de 2.11, 2.22, 2.33, 2.44, 2.55 do RI, na parte em que
refere que o primeiro demandado assinou todas as ordens de pagamento
af referidas.

2.6 As verbas entregues as comissdes de festas pela CMMC, na parte em
que excedem os montantes pagos, como apurados em 1.22, foram utili-
zadas/ndo foram utilizadas para suportar despesas relacionadas com as
festas, de acordo com as deliberacGes a que se alude em 1.6.

2.70s demandados agiram sabendo que com as deliberagdes dadas como

provadas e com os pagamentos que em sua execugdo se viriam a reali-
zar estavam a violar a lei e a causar prejuizos a autarquia.
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2.8 Aquando do inquérito da IGAT, ja referido, existiam no arquivo da
comissdo de festas todos os documentos legalmente exigiveis relativos
aos pagamentos relacionados com as festas.

2.9Houve o cuidado de obter e preservar em boa ordem todos os referi-
dos.documentos.

2.10 Os arquivos documentais da comissdo de festas foram parcialmente
destruidos no decorrer de obras de remodelagdo do edificio da CMMC
efectuadas entre 1999-2000.

111
O direito

Os demandados invocam, nas contestagdes, que, na fase de averiguacdo
dos factos que precedeu a propositura da presente ac¢do, ndo foram
ouvidos, omiss@o que entendem constituir nulidade.

Havendo relegado essa questdo para a sentenca, importa, tomando por
base os factos que na matéria estdo adquiridos, dela conhecer agora.

Na contestagdo plural, a questdio é colocada nos seguintes, essenciais,
termos:

“1° A inspecgdo levada a cabo pela IGAT constitui-se em procedi-
mento administrativo que serviu de base ou fundamento para a
decisfo posterior da acusagdo dos ora contestantes (...);

2°:(...) os ora contestantes nunca foram ouvidos em qualquer momen-
to desse processo, acerca de tal matéria;

3°: Nunca lhes foi concedido o exercicio do seu direito de audigio,
através do qual poderiam nfo sé carrear aqueles autos de inspec-
¢do factos relevantes ao reconhecimento de exclusdo de qualquer
ilicitude e responsabilidade, como também fornecer documentos
de prova a tal conducentes”.
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E em conformidade entendem poder concluir que houve “omissédo de
uma formalidade essencial, o que determina a nulidade do procedimen-
to administrativo e dos actos consequentes, nos termos das disposigdes
conjugadas dos art’s 8°, 100° e seg.s e 133° n° 1 e 2, al. i), todos do
Cédigo do Procedimento Administrativo”.

Vé-se das respectivas contestagdes individuais, que igual questéio susci-
tam os outros 2 demandados.

O MP sustenta que, embora os demandados nfio extraiam da alegagdo
consequéncias em termos processuais, “‘certamente por nio as haver”, a
entender-se que eles “questionam as condi¢oes de procedibilidade da
presente ac¢do”, a nulidade que invocam ndo existe “ja que o contradi-
torio foi exercido pela IGAT, a resposta esta subscrita pelo 1° deman-
dado e até estd indicada como prova no requerimento inicial”. Mais diz
o MP que, ainda que a nulidade fosse procedente, ela “nada releva em
sede jurisdicional”, pois que o “relatério da IGAT apenas serviu de
suporte factual a esta acgdo, cujos factos estdo sujeitos a prova a produ-
zir em sede de julgamento, sendo que € no processo, como sucede, que
o contraditério se exerce, com todas as garantias processuais”.

Colocam-se, pois, ao tribunal 2 questées, uma de facto, a outra de direi-
to:

1* Foram ou nfo ouvidos os demandados, antes da propositura da
acc¢do, sobre os factos que nesta lhes sdo imputados?

2" Nio havendo sido, que consequéncias tem essa falta?

1" questiao

Esta resolve-se pelo exame dos factos provados (supra II, 1.19, 1.20, 1.
21).

De 1.19 decorre que, no seio da IGAT e sobre o relatorio foi ouvido o
Presidente da Cadmara, o 1° demandado, como representante da autar-
quia e de 1.20 que a 2* Secg¢@o do Tribunal nada acrescentou as diligén-
cias efectuadas pela IGAT.
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A audicdo da autarquia nio substitui a dos que devam ser chamados a
assumir responsabilidades, pois que os interesses que uma e outra audi-
¢do acautelam sdo diferentes.

Em coeréncia, pois, com o que resulta de 1.19 e 1.20, em 1.21 estad
adquirido que os demandados nio foram ouvidos, quer no seio da
IGAT, quer no dmbito da 2* Secg@o.

Dada como certa a falta de audigdo dos responsaveis, mais complexo €
saber que consequéncias dai decorrem.

2* Questio

Sobre esta, os demandados alegam que a falta de audigdo na fase do
inquérito gera nulidade fundada em pretericio de uma formalidade
essencial, a qual afecta o inquérito realizado e actos consequentes, nos
termos dos art’s 8°, 100°ss/ e 133°, 2, i) do CPA.

Por esta via terdo os demandados pretendido induzir que o pretenso
vicio, ocorrido em procedimento anterior, repercute nesta ac¢io, pondo
em causa a possibilidade de nela se produzir decisdo de mérito, preten-
sdo que o MP rejeita.

Essa € a questdo: a falta de audi¢do dos responsaveis, ora demanda-
dos, nos termos que ficou estabelecida, tem consequéncias nesta
ac¢io? E tendo, que consequéncias?

Para responder, temos que analisar:

A A presente ac¢do depende ou ndo de procedimento prévio tendente
a concretizar os factos com imputagdo aos responsaveis?

B Dependendo, a audi¢do dos indigitados responsaveis € facultativa
ou obrigatoria?

C Sendo obrigatoria, que tratamento processual ha-de ter a sua falta
quando, como € o caso, foi tempestivamente invocada nesta ac¢ao?
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A) A dependéncia de procedimento prévio

A acgfo, como se vé do requerimento do MP, ¢ uma ac¢fo de julga-
mento de responsabilidades financeiras [de natureza reintegratdria],
como tal prevista no art® 58° 1, b) e 3 da lei 98/97.

Porque esta sd em causa a responsabilidade reintegratoria, a tramitagio
a tomar em conta € a que resulta do disposto na al. a) do art® 80° onde se
dispde: “o processo no Tribunal de Contas rege-se pelo disposto na pre-
sente lei e, supletivamente: a) No que respeita a 3* Secgdo, pelo cddigo
do processo civil”.

Em processo civil, como ¢ sabido, a generalidade das ac¢des € proposta
por quem tenha legitimidade para agir, independentemente de qualquer
procedimento especifico prévio a acg¢dio: o autor obtem conhecimento
dos factos pelos seus meios, reune as provas e propde a ac¢do, o réu
contesta e apresenta as suas provas e, em conformidade com a prova
produzida, o tribunal conhece dos factos e julga de acordo com o direi-
to.

Se assim € no dominio da presente ac¢#o, a posi¢do do MP de desvalo-
rizar eventuais vicios ocorridos no procedimento que antecedeu a pro-
positura, ¢ compreensivel: procedimento jurisdicional que ndo pressu-
poe a necessdria existéncia de um procedimento pré-jurisdicional, ndo
tem, em principio, que conhecer de vicios que neste ocorram ou mesmo
da falta dele.

Ha, porém, situagdes em que o procedimento jurisdicional nido pode
alhear-se do que ocorra em procedimento que lhe seja prévio, podendo
ser de variada ordem as consequéncias que emergem da falta ou das
insuficiéncias do procedimento prévio.

Genericamente, isso sucede:

¢ Quando (vg contencioso administrativo anulatério, impugnacio de
despedimento em processo laboral) o processo jurisdicional tem por
objecto conhecer de certa decisdo proferida em procedimento pré-
vio, ele ndo pode deixar de examinar os vicios que neste tenham
ocorrido susceptiveis de inquinar a decisdo impugnada. Veremos
adiante, como ¢ dada relevdncia, em contencioso anulatdrio, por
exemplo, a falta de audi¢@o dos interessados, falta que ndo obsta ao
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conhecimento do mérito pois que o objecto da acgdo ¢ precisamente
o exame dos vicios que podem ter determinado a invalidade da deci-
sdo administrativa recorrida.

e Quando (vg processo penal) a fase de julgamento € obrigatoriamen-
te precedida de inquérito ou de instrugao, se eles forem omitidos,
isso gera nulidade insanavel (art® 119°, d), CPP), de que o juiz de
julgamento pode, oficiosamente, conhecer. Ja a insuficiéncia de
inquérito ou de instrugdo e a omissdo posterior de diligéncias que
pudessem reputar-se essenciais para a descoberta da verdade, sdo
vicios que, se forem arguidos em tempo, geram nulidade (art® 120°,
2,d), CPP).

e Quando (vg acc@o administrativa para reconhecimento de um direito
ou suspensdo de eficacia do acto administrativo — art’s 69° e 76° da
LPTARS) a propositura da ac¢do judicial estd condicionada a verifi-
cagdo de certos pressupostos ou requisitos, o juiz naturalmente €
chamado a conhecer da verificagido ou nio deles.

E mesmo no dominio do processo civil, hd exemplos de acg¢des que s6
podem ser propostas quando precedidas de adequado procedimento des-
tinado a reconhecer a viabilidade do pedido (vg a ac¢do de investigacio
da maternidade prevista no art® 1808°, 4 CC ou a acgido de impugnagéo
de paternidade prevista no art® 1841°, CC).

Como ha ainda, em processo civil, os casos em que o tribunal é chama-
do a pronunciar-se sobre a influéncia de ac¢des ou de procedimentos
que correram fora do seu dmbito e que possam conduzir a absolvigdo da
instdncia, como sejam os casos de litispendéncia ou de caso julgado
(art® 494°, 1), CPC), a falta de autorizagdo ou de deliberagéo que o autor
devesse obter para propdr a ac¢io (art® 494°, d) CPC), a preterigéo do
tribunal arbitral necessario ou a violagdo da convengdo de arbitragem
(art® 494°, j) CPC).

Sdo, pois, muitas e de variada ordem as situacdes que, ocorrendo
antes de proposta determinada acc¢io, o tribunal pode ser chamado
a analisar por poderem determinar consequéncias, nomeadamente,
impeditivas do conhecimento do mérito.

Dito isto, importa examinar se algo de semelhante ocorre na presente

ac¢do, para o que, sendo subsidiaria a aplicagdo do CPC, e so se pre-
vendo que ela opere na fase jurisdicional, ou seja, depois de proposta a
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acgdo, antes de ver o que resulta do CPC, ha que tomar em conta o que
na lei 98/97 se dispde.

O MP funda a presente ac¢do, como se disse, em relatério de 6rgao de
controlo interno, no caso, a IGAT.

Esses relatorios sao enviados ao Tribunal de Contas “sempre que con-
tenham matéria de interesse para a acgdo do tribunal, concretizando as
situagdes de facto e de direito integradoras de eventuais infracgdes
financeiras” (art® 12°, 2, b)).

A lei 98/97 nao especifica que tratamento ha-de ser dado aos relatérios
dos drgaos de controlo interno, omissdo que o art® 76° do Regulamento
da 2" Sec¢@o em parte tera querido suprir ao estabelecer no n° 1 que os
relatérios “seguirdo os tramites e terdo o destino que for determinado
pelo Juiz da Area” e no n° 2 que serio remetidos a0 MP quando evi-
denciem “situagdes de facto e de direito integradoras de eventuais
infracgoes financeiras”.

Se bem reparamos, o que o n° 2 do Regulamento prevé que esses relato-
rios contenham, como pressuposto da necessdria remessa ao MP, é o
mesmo que os relatorios de auditoria do tribunal hdo-de conter para, de
acordo com o n° 3 da al. g) do art® 54°, n° 2 do art® 55° e n° 1 do art® 57°
da lei 98/97, necessariamente deverem ser remetidos ao MP: uns e
outros sio remetidos quando “evidenciem” infrac¢des e a remessa
tem por fim “serem desencadeados eventuais procedimentos jurisdi-
cionais” (ver art® 57°, 1, in fine).

Foi por tomar isso em consideragdo que o MP, de posse do relatério,
entendeu poder requerer julgamento, ao abrigo dos art®s 89° ss/.

E que o relatorio da IGAT foi havido, para o efeito, como se de um
relatorio de auditoria do tribunal se tratasse, vé-se pela espécie de acgdo
proposta, ac¢d@o ao abrigo do n° 3 do art® 58°, o qual prevé:

“o processo de julgamento da responsabilidade financeira visa tornar
efectivas as responsabilidades financeiras emergentes de factos eviden-
ciados em relatdrios de auditoria elaborados fora do processo de veri-
ficagdo externa de contas”.
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Dentro do entendimento, que ndo esta questionado, de dar tratamento
idéntico aos relatdrios do tribunal e aos relatérios dos drgdos de contro-
lo interno, a opg¢do do MP de recorrer ao n° 3 do art® 58° compreende-
se.

E, ndo tendo havido verificagdo externa da conta, nem outra opgéo lhe
estaria aberta, excluida como estava a espécie processual prevista no
art® 58° 1, a), 2.

Com efeito, deixando de parte o processo autonomo de multa previsto
para as situagdes a que alude o n° 5 do art® 58° e o processo de fixagdo
de débito aos responsaveis previsto para as situagdes a que alude o n° 4
do art® 58°, a responsabilidade financeira reintegratéria hi-de efec-
tivar-se ou mediante o “processo de julgamento de contas” previsto
nos n’s 1, a) e 2 do art® 58° ou mediante o “processo de julgamento
de responsabilidade financeira” previsto nos ns 1, b) e 3 do art’
58°.

Dizer, como diz a lei, que os factos a submeter a julgamento hao-de
estar evidenciados em relatorio de auditoria, significa que se trata de
ac¢do que o MP nédo pode propdr sem tal relatério.

A ac¢do de responsabilidade financeira em curso é, pois, necessaria-
mente tributaria de um procedimento prévio tendente a averiguar os
factos - auditoria ou procedimento equivalente -, posteriormente con-
cretizdveis em relatério que constitui o indispensavel suporte da ac¢do
i

Vejamos de seguida se a fungfio do relatério ou a propria existéncia
dele s@o influenciadas ou comprometidas pela falta, provada, de audi-
¢do dos responsaveis. O que supde que se examine a natureza e a fun-
¢do da audigdo dos responsaveis em processo conducente a relatorio de
auditoria.

. Que os relatorios de verificagdo externa de contas e de auditoria sdo “necessario pressupos-
to para o exercicio da actividade jurisdicional “, ao abrigo, respectivamente, dos n°s 2 € 3
do an“ 58° pode ver-se no Parecer do CC/PGR 14/00. No mesmo sentido, ALFREDO
JOSE DE SOUSA, ibidem, infra, nota 6, pg 31.
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B) Caracter facultativo ou obrigatério da audicdo dos responsaveis

No CPA, a audicdo dos interessados, que é emanagdo do principio da
participacdo (art® 8°)2, esta prevista (art’s 100° e segs), como diligéncia
prévia a decisdo final do procedimento administrativo e €, em principio,
obrigatdria, salvos os casos de inexisténcia ou dispensa (art® 103°).

Os “interessados” a ouvir determinam-se em fungdo da natureza do
procedimento e dos interesses em jogo, necessariamente se devendo ter
como tais “aqueles a quem a decisdo prejudica ou desfavorece”3.

Em procedimento que, além do mais, pode vir a dar como eviden-
ciados factos susceptiveis de constituirem infrac¢do financeira e os
seus autores, estes, com a possibilidade de serem chamados, em
ulterior acgfio, a suportar as consequéncias dos factos em que inter-
vieram, tém todo o interesse, a luz do CPA, em se defenderem para
evitar que tal ac¢iio seja contra eles proposta ou por forma a res-
tringir as responsabilidades a efectivar.

O que a luz do CPA vem de dizer-se entronca no que resulta da lei
98/97, relativamente a extensdo, ao conteudo, a fungdo e a forma como
o “principio do contraditério” ha-de ser accionado no Tribunal de Con-
tas.

Veja-se o n° 1 do art® 13°:

“nos casos sujeitos a sua apreciagdo, o Tribunal de Contas ouve os
responsaveis individuais e os servigos, organismos e demais entidades
interessadas e sujeitas aos seus poderes de jurisdigdo e controlo finan-
ceiro”.

A audi¢do, cumulativa, do Servico e dos responsaveis individuais
justifica-se porque sio diversos os interesses que um e o0s outros tém
a defender no procedimento: o Servico, relativamente a acto ilegal
que lhe é comunicado, tem, em principio, interesse em dar todo o apoio
ao tribunal no esclarecimento das circunstincias em que o acto foi pra-

2 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/OUTROS, (in Cédigo do Procedimento Administrati-
vo, Comentado, Almedina, 2* ed, pg 123-4) consideram que “é mesmo em matéria de pro-
cedimento administrativo que o principio da participagdo tem o seu campo de aplicagao
preferido”, representando a audiéncia prévia “o contelido legal minimo do direito de parti-
cipagdo”.

3 Ibidem 2, pg. 453.
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ticado e em corrigir, minorar ou destruir os efeitos do acto ou proceder
em sede disciplinar, civil, administrativa ou penal contra os responsa-
veis. Por seu turno, estes tém interesse em afastar a sua participagdo em
tal acto, em desqualifica-lo como ilicito ou culposo ou em minorar as
responsabilidades que admitam deverem assumir.

Ao ouvir-se o Presidente da Autarquia, como representante desta e
nio como responsavel pelos factos, pois que isto ndo se especificou,
deu-se cumprimento as normas referidas na parte em que impdem que
se ouga a entidade publica ou o Servigo em cuja esfera juridica hajam
repercutido os factos.

Nio se deu, porém, cumprimento a esses normativos, na parte em que
impdem a audig@o daqueles que hajam praticado os factos, os quais tdo
pouco, como se disse, foram indicados, havendo-se, ao contrario, refe-
rido que os elementos disponiveis ndo permitiam essa indicagdo (supra,
I1, facto provado 1.20).

O MP, quando refere que a falta de audi¢io dos responsaveis ndo obsta
ao conhecimento do mérito na presente acgio, parece desinteressar-se
em absoluto da tramitagdo que foi dada a preparagdo e confirmagdo do
relatorio bastando-se, quanto ao contraditorio, que ele tenha lugar na
fase jurisdicional.

Deve dizer-se que o n° 2 do art® 13° parece dar conforto a esse entendi-
mento.

Diz-se ai:

“Aos responsdveis nos processos de efectivagdo de responsabilidades,
bem como nos processos de multa, é assegurado o direito de previa-
mente serem ouvidos sobre os factos que lhes sdo imputados, a respec-
tiva qualificagdo, o regime legal e os montantes a repér ou a pagar’.

Pois que os processos que ai se referem so tém inicio com o requeri-
mento do MP (art® 90°), a audigao ai prevista teria lugar na contestagdo.

Leitura que o n° 3 reforgaria quando prevé que “a audigdo faz-se antes

de o tribunal formular juizos publicos de simples apreciagdo, censura
ou condenacgdo”.
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Conjugando os n° 2 e 3 teriamos entdo que o contraditério se faria
“antes de o tribunal formular juizos publicos de (...) condenagdo’* (n°
3), o que estaria em consondncia com o “previamente” do n°® 2.

Num sistema de efectivagdo de responsabilidades financeiras inteira-
mente reconduzido a tramitagdo normalizada do processo civil, essa
seria, como se viu, a solugdo normal.

Repare-se que é bem ténue em muitos casos a fronteira que separa a
responsabilidade financeira dos dirigentes da Administragdo Publica da
responsabilidade civil, sendo que, quando nesta incorrem, ninguém sus-
tenta que haja a necessidade de uma dupla audigéo, primeiro, antes de
proposta a ac¢@o, depois no curso desta. Nestes casos, como na genera-
lidade das acg¢des civeis, a entidade com legitimidade para demandar
mune-se dos elementos que considera indispensaveis e propde a acgao,
com as respectivas provas, sendo o contraditério exercido na propria
acc¢do.

So6 que a efectivagio das responsabilidades financeiras tem um quadro
normativo especifico que nfo pode deixar de ser levado em considera-
¢do.

Por um lado, como ficou referido, esta ac¢io ndo pode ser proposta sem
que haja um procedimento prévio desaguando no relatério que lhe ha-
de servir de suporte.

Por outro, se os n’ 2 e 3 do art® 13° tivessem em vista apenas garantir a
audi¢do dos demandados no processo jurisdicional, esses dispositivos
seriam supérfluos, garantida como esta essa audigdo quer por via da
aplica¢do subsidiaria do processo civil (art® 80° a)), quer por via da
citagdo prevista no art® 91°.

Ademais, se “previamente”, no n° 2, entronca em “antes da condena-
¢do”, no n°® 3, tratar-se-ia de redundancia inutil. Se, ao contrario, “pre-
viamente”, no n° 2, reporta a imputagio dos factos ai prevista, querer
simultaneamente reportd-lo ao n°® 3 seria contraditdrio, pois do n° 2
resultaria que a audic¢@o se faz antes de imputados os factos e no n® 3
consta que se faz antes da condenagio, ou seja, depois de imputados os
factos mediante o requerimento do MP.
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Por fim, ndo faz qualquer sentido reportar o “previamente” do n° 2 a
facto (a “condenagdo”) que s6 o n° 3 enuncia.

O advérbio “previamente” ha-de reportar-se a facto previsto no n° 2
e, reportando-o, com ele se quer significar que a audi¢iio ha-de ter
lugar antes de instaurados “os processos de efectivagio de responsa-
bilidades” a que se alude no inicio do n° 2 e, mais precisamente,
antes de aos responsaveis serem “imputados” os factos (3° segmento
do n° 2), imputagdo que se deve ter como realizada com a aprovagio
dos relatorios, que concretizando os factos e os responsaveis, eviden-
ciem a existéncia de infracgdes financeiras, o que se compagina com a
regra do n° 3 de que a audiéncia se faz antes do juizo de apreciagdo ou
de censura.

Os n% 2 e 3 tém em vista, portanto, garantir a audi¢@o dos responsaveis
na fase pré-jurisdicional, salvo o segmento do n° 3 a garantir que tam-
bém tenha lugar antes da “condenagdo”, o qual necessariamente repor-
ta a fase jurisdicional. ”

No caso em aprego, isso significa que, omitida que foi a audigdo pela
IGAT, ela nao poderia deixar de ter lugar antes de se darem como evi-
denciados os factos para o efeito de ser ordenada a remessa ao MP para
eventual propositura da acg¢@o. Por isso, se prevé expressamente que o
relatério de auditoria ha-de conter a “opinido dos responsaveis no
ambito do contraditorio” (art® 54°, 3, e)).

Estabelecendo o legislador 2 fases no processamento das infrac¢des
financeiras de caracter reintegratdrio, a cargo de instdncias distintas, a
1* desaguando na aprovagdo de relatorio consubstanciando juizo de
apreciacgdo ou de censura, para remessa ao MP, e a 2* podendo conduzir
a juizo de condenagdo, na sequéncia da acgdo do MP, compreende-se
que o n° 3 do art® 13° preceitue, integradamente, que qualquer desses
juizos deve ser precedido da audi¢@o dos responsaveis.

Isto tem sido pacifico relativamente aos relatérios das auditorias do
proprio tribunal.

E, por muito que se queira simplificar, o mesmo nio pode deixar de

observar-se. no que concerne aos relatérios dos érgaos de controlo
interno, quando eles se destinem a servir de suporte a propositura

182



de acgiio de responsabilidade financeira reintegratoéria, nos termos
dos art’s 57°, 1, 58°, 3 e 89°.

Nio tendo os responsaveis sido ouvidos e sendo obrigatdria a audigéo,
damos como violadas as normas referidas.

Resta saber que consequéncias dai retiramos para a presente ac¢io.

C) O tratamento processual da falta de audiciao dos responsaveis

A lei 98/97 nada dispGe sobre as consequéncias da falta de audigédo dos
responsaveis quando, apesar dela, seja proposta acgdo de responsabili-
dade financeira.

A questdo tem, portanto, que equacionar-se a luz de outros instrumen-
tos.

Em abstracto, 2 linhas de soluco se oferecem ao intérprete: a de consi-
derar que a falta de audi¢do, violando a lei, ndo € cognoscivel na ac¢édo
jurisdicional ou que é.

Tratando-se de vicio que ocorre em procedimento ndo jurisdicional, o
recurso ao CPA é util para caracterizar o vicio, pendendo a doutrina e a
jurisprudéncia para o entendimento segundo o qual a falta de audigéo
gera anulabilidade do acto, salvo situagdes especificas geradoras de
nulidade, vicios de que, como ¢ sabido, a jurisdigdo administrativa
conhece em sede de recurso anulatdrio do acto 4.

Sucede que o n° 2 do art® 96° da lei 98/97 prevé que

* A doutrina e a jurisprudéncia convergem em reconduzir o direito de audigao dos interessa-
dos no procedimento administrativo ao direito constitucional de participagdo dos cidaddos
na formacio das decisdes administrativas que lhes respeitem (Constitui¢do, art® 267°, 5).
Nota-se alguma divergéncia quando se trata de qualificar o vicio da falta de audigdo, sendo
esta obrigatoria, mas prevalece a ideia de que a regra é a da anulabilidade, nos termos do
art® 135°, CPA (Ac. STA, de 6/1201, P° 47 907), salvo os casos de nulidade que seja possi-
vel integrar nos art®s 133°, 1 ou 133°, 2, d), CPA. Quando estd em causa o direito de defesa
(vg falta de audigdo em processo contraordenacional ou em processo disciplinar), a regra é
a da nulidade, insuprivel, como, por exemplo, se refere no art® 42° do Estatuto Disciplinar.
(supra, ibidem 2, pg 448-450).
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“ndo sdo recorriveis os despachos interlocutorios dos processos da
competéncia das 1°e 2° Secg¢des nem as deliberagoes que aprovem rela-
torios de verificagdo de contas ou de auditoria (...)".

Significa isto que as eventuais violagdes da lei, sejam quais forem, que
sejam praticadas no curso da aprovagdo dos relatorios, séo jurisdicio-
nalmente insindicaveis?

Se assim ¢, isso significa que boa parte dos dispositivos da lei 98/97,
designadamente os que enquadram a actividade da 2* Sec¢do dirigida a
realizacdo de acgdes que culminam na aprovagio de relatdrios, ndo sao
verdadeiras normas juridicas, mas meras indicag6es, recomendagdes ou
sugestdes procedimentais. Nomeadamente, da violagdo da garantia que
o legislador diz assegurar aos responsaveis de infracgdes, de serem
ouvidos antes de o tribunal emitir juizos de apreciagfio ou de censura,
ndo poderiam, na fase jurisdicional, retirar-se consequéncias.

Se a aprovagdo dos relatorios fosse objecto de recurso deixava de ter
sentido a actual ac¢do de responsabilidade financeira colocada na ini-
ciativa do MP. A confirmagéo jurisdicional de relatério evidenciador de
infracgdes financeiras logicamente concluiria pela condenagdo ou
absolvi¢do dos responsaveis.

Ao escolher, em vez do recurso, a ac¢do da iniciativa do MP, o legisla-
dor fez a opg¢do legislativa que lhe pareceu mais apropriada.

Uma coisa, porém, é determinado acto ndo estar sujeito a controlo
Jjurisdicional mediante recurso directamente dirigido a revoga-lo ou a
declara-lo nulo, controlo que a lei rejeita no que toca a referida activi-
dade da 2" Secgao, outra coisa ¢ a possibilidade de no processo jurisdi-
cional se conhecer de vicios que, arguidos tempestivamente, ndo devam
considerar-se sanados.

E a natureza do vicio e a influéncia que ele possa ter tido na fase
niio jurisdicional bem como a que possa repercutir na fase jurisdi-
cional que se afiguram determinantes para, caso a caso, estabelecer
as respectivas consequéncias.

Nomeadamente, sob pena de os degradar ou desqualificar como tais, os
pressupostos de que a lei faz depender a possibilidade de se instau-
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rar a ac¢io de efectivaciio de responsabilidade financeira niao pode-
rio subtrair-se ao controlo jurisdicional.

Se a propositura de uma acgao esta condicionada a certos pressupostos,
o tribunal que tem de a julgar ndo pode deixar de conhecer deles.

Sem esse controlo, eles revertem em requisitos com caracter contingen-
te que ndo necessario, facultativo, que nio obrigatorio.

A presente ac¢do, inserindo-se no n° 3 do art® 58°, “visa tornar efecti-
vas as responsabilidades financeiras emergentes de factos evidenciados
em relatorios de auditoria”, para o efeito, como se disse, havendo o
MP dado ao relatorio da IGAT tratamento idéntico ao dos relatérios do
tribunal. Sem isso, o relatério da IGAT n#o poderia ter servido para dar
suporte a esta ac¢ido € sem esse suporte, uma acgdo com O presente
objecto (reintegrag@o de pagamentos indevidos) s6 poderia ser proposta
ou com base em relatdrio de auditoria do tribunal (citado n® 3) ou com
base em relatorio de verifica¢do externa de contas (n° 2 do art® 58°).

O problema ¢ que, por falta de contraditério e ndo s6, como veremos, o
relatorio da IGAT néo estava em condigdes de ser confirmado como
relatdrio evidenciador de factos constitutivos de responsabilidade finan-
ceira e seus autores para o efeito de dar suporte a presente acgao.

Acgdo que foi, portanto, proposta fundada em pressuposto - a existéncia
de relatério de auditoria - inexistente.

A falta do contraditério, além de representar sempre, como vimos,
violacdo de importante garantia legal dos responsaveis, tem, em regra,
influéncia na concretizag@o dos factos, na sua caracterizagdo como vio-
lagdo de dada norma legal e na imputagio deles aos seus autores o que,
depois, se ira reflectir na formulagéo do requerimento inicial por parte
do MP 5.

* No Proc.Audit. 21/00, 1* S (fiscalizagdo concomitante do Instituto de Reinser¢do Social),
num caso em que os presumiveis responsaveis estavam “parcialmente identificados”, o MP,
prevalecendo-se de entendimento contrédrio ao que nos presentes autos preconiza, absteve-
se de propor a ac¢do considerando que o exercicio do contraditorio, que ndo teve lugar, é
“fundamental para a propria concretizagdo do requerimento a formular pelo Ministério
Publico, tendo em vista a efectivagdo da responsabilidade financeira”. Abstengdo a que
igualmente se remeteu perante relatério da DGO, na sequéncia de inquérito ao INAC ((P°
MP 14/02), ai havendo considerado , perante a falta de contraditorio, que “ndo € possivel
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Assim, na fase de aprovag@o ou confirmagéo de relatorio, a audi¢do dos
responsaveis € susceptivel de influenciar o conteudo do relatoério, quer
no que concerne aos factos, quer na imputagdo deles aos responsaveis,
quer o juizo de apreciagdo feito pela 2* Secgao.

E, apesar de o MP ndo estar vinculado as qualifica¢des juridicas cons-
tantes do relatério (art® 89°), o conteudo deste naturalmente influencia a
decisdo do MP de propdr ou néo a acgio, de lhe fixar o objecto e de
fazer a imputacio dos factos aos responsaveis

Situagdo que no caso € manifesta, pois que:

a) O relatdrio da IGAT faz uma descriggo lacdnica dos factos - exis-
téncia de pagamentos ndo documentados -, ndo os caracteriza
como alcance, desvio de dinheiros ou pagamentos indevidos e ndo
da como verificada a existéncia de danos sem contrapartida efecti-
va, aspecto que ndo foi minimamente indagado.

b) O relatério da IGAT nZo diz se a ilegalidade ocorreu na fase da
concessdo dos apoios, na fase da entrega do dinheiro a comisso
de festas ou na fase da aquisi¢do dos bens e dos servigos pela
comissédo de festas ou em todas elas.

¢) O relatdrio da IGAT nio indica as normas violadas e, portanto, as
concretas infracgdes praticadas.

d) O relatorio da IGAT nio indica os responsaveis € a 2* S diz mesmo
que o relatdrio ndo contem elementos que permitam indicé-los e,
menos ainda, quantificar as respectivas responsabilidades.

e) O relatério da IGAT ndo permite concluir se o difuso ilicito foi
praticado com negligéncia ou com dolo.

Perante tamanho vazio, ferido o que deveria ser o niicleo essencial do
relatério evidenciador de responsabilidades financeiras, ndo con-
cretizado o que concretizar importaria (os factos, a norma que os
pune, as pessoas a que se imputam, a culpa), temos que concluir
que, em bom rigor, falta o relatério de auditoria ou equivalente,
para os fins dos art®s 54°, 55° 57° 1, 58°, 3 e 89°.

falar em rigor da existéncia ou conformidade de uma auditoria quando esse principio ndo
foi respeitado™.
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Vazio e falta que a inexisténcia de contraditério adensa e torna
mais manifesta.

A lei 98/97 dé4 grande liberdade as instdncias de auditoria para defini-
rem que entidades vdo fiscalizar, como e quando, para optarem por
verificagdes externas de contas ou por auditorias a certos actos e proce-
dimentos, para determinarem os planos, os métodos, as técnicas, os
actos, as diligéncias e as avaliagdes a levar a cabo. Mas para que os
relatérios, incluindo os dos 6rgiaos de controlo interno 6 possam
servir de suporte a acgdes de responsabilidade financeira reintegra-
téria, a lei contem, pelo menos, 2 normas que impreterivelmente
hdo-de ser cumpridas: uma ¢ a exigéncia do contraditorio aos indicia-
dos responsaveis antes da aprovagdo do relatdrio (art® 13°), a outra é
que o relatério aprovado concretize os factos e as provas a partir dos
quais possa ter-se como evidenciado que foi praticada infrac¢do finan-
ceira e qual, bem como os responsaveis e, tratando-se de responsabili-
dade reintegratodria, que montante a cada um deles é de imputar a titulo
de alcance, desvio, pagamento indevido ou ndo obtengio de receita (art®
54°, 3, g) e 59°, 60°).

Quando a indefini¢do dos factos sugere a possibilidade de infracgdes
diversas e quando eles ndo permitem formar um juizo sobre quem
foram os responsaveis e se agiram com dolo ou culpa (elementos, note-
se, essenciais para que a infracgdo exista), a solugdo nio pode ser a de
passar ao MP relatdrio inconclusivo para que ele escolha o cendrio que
tenha como mais plausivel, mas antes a de aprofundar a averiguagao
para dar cumprimento as normas referidas. De outro modo, esti-se a
promover o que o legislador manifestamente quis evitar, ou seja, que
“com insuficiente fundamento se levem a julgamento, com a carga
negativa que isso tem, para o exercicio dos respectivos cargos, politicos
ou altos dirigentes da Administragdo” 7.

E isso, com o inconveniente acrescido, de se transferirem, como foi
0 caso, para a fase jurisdicional indagac¢des de caricter pericial ou

6

Como escreve ALFREDO JOSE DE SOUSA (O Ministério Pblico no Tribunal de Contas
de Portugal, Revista do Tribunal de Contas, n® 31°, pg 30), reportando-se ao que acima
designamos de “niicleo essencial” do relatorio para o fim de dar suporte a acgio de respon-
sabilidade financeira (a concretizagdo dos factos, das normas violadas, dos responsaveis —
art® 54°, 3, g)), “igual exigéncia ¢ feita para os relatorios de auditoria a realizar pelos orga-
nismos de controlo interno (...) e que devam ser remetidos ao tribunal de contas (art® 12°).
Citagdo retirada de documento dos magistrados do Ministério Piblico no Tribunal de
Contas (apud ibidem 6, pg 33).
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técnico-contabilistico que é desejavel levar a cabo no processo de
auditoria ou afim, ao aprovar o relatério se fazendo ou nio a vali-
dagiio de tais indagacgdes, juizo que pela sua alta credibilidade ha-
de, em principio, dar conforto a decisiao do julgador

E essa articulagdo que o legislador quis ao prever que acgdes de respon-
sabilidade como esta devem ser suportadas em relatério de auditoria ou
de verificacdo externa de conta.

“O direito de previamente serem ouvidos” que a lei assegura aos
responsaveis, no quadro da aprovacio de tal relatério obsta a que
eles possam ser accionados de surpresa, permite-lhes, mediante a
defesa, porventura evitar que tal suceda, e tem ainda a virtualidade
de dar acrescida consisténcia aos factos, os quais, quando a ac¢do é
proposta se podem ter com forte probabilidade como adquiridos 8.

Por isso, a falta de audigio compromete quer o direito de defesa dos
responsaveis quer o €xito da ac¢@o de responsabilidade, o que no caso
vertente, em razdo de tudo o que se deixou dito, € patente.

O sistema podia ser outro: menos garantistico, menos seguro, mais
simplificado.

Mas ndo é.

E ndo é porque o legislador entendeu que, em ac¢iio como aquela de
que ora se trata, ndo se deveria accionar sem estarem concretizados
os factos a que, sem prejuizo da liberdade de qualificaciio juridica,
0 MP deve ater-se e sem ter sido motivadamente feita a sua imputa-
¢io, matérias em que o prévio contraditério tem, como se disse,
funcio estruturante e, como tal, decisiva e incontornavel9.

g Que essa é fung¢do do contraditério, reconhece-o o Manual de Auditoria e Procedimentos
(vol I, pg 126) deste Tribunal quando refere que “(...) o contraditorio deve, na medida do
possivel, permitir o apuramento da verdade em matéria de facto™.

No despacho sobre o INAC (supra, nota 5), o MP alude com pertinéncia ao regime de
aplicagdo de coimas por irregularidades detectadas nas contas dos partidos, as quais o MP
sé promove, tendo presente acérddo do tribunal constitucional a dar como consistentes as
conclusdes de prévia auditoria na qual o exercicio do contraditério é necessariamente asse-
gurado. Ou seja: auditoria, contraditdrio, acérddo do TCONS a ratificar as conclusdes da
auditoria e s0 depois a promogdo do MP para aplicagdo das coimas. O paralelismo deste
garantistico procedimento, com o que acima se sustenta ter sido previsto para a efectivagio
de responsabilidades financeiras de cariz reintegratorio, ¢ evidente.
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Se para propér uma acgdo se definem requisitos ou pressupostos, da
falta deles e das consequéncias ndo pode deixar de conhecer-se na pré-
pria acgéo.

No caso, em razao de quanto antecede, conclui-se pela desqualificacio
como relatério, para os fins previstos nos art’s 54°, 57°, 58°, 3 e 89°,
do documento em que se funda a acciio, designadamente por omis-
sdo do contraditério.

Essa desqualificag@o, equiparavel que ¢ a falta de relatdrio, representa,
em termos processuais, a inexisténcia de um pressuposto indispensa-
vel a propositura da ac¢io, constituindo-se, por isso, como excep¢io
dilatéria inominada, que obsta a que o tribunal conheca do mérito
da causa (art’s 493° 2 CPC e corpo do art’ 494°) e a que salve o
processo em nome do principio do aproveitamento dos actos 10.

Embora a ilegalidade cometida se reflicta, como foi referido, em todo o
processo jurisdicional, tecnicamente ndo nos parece que a situagio seja
de enquadrar na excepgdo prevista na al. b) do art® 494°, CPC (“nulida-
de de todo o processo™), sendo que o efeito seria 0 mesmo, pois vemos
tal excepgdo como destinada a cobrir os casos do art® 193°, 1 CPC.

10 Na jurisdi¢do administrativa, no dominio dos actos praticados no exercicio de poderes
vinculados, entende-se que o juiz s6 podera aplicar o principio do aproveitamento de acto
administrativo inquinado por vicio de forma quando, sem margem para dividas, possa con-
cluir que ele ndo poderia ter outro contetido decisorio (Ac.STA, de19/03/03, Proc® 123/03).
Aplicando tal regra a falta de audiéncia dos interessados, ndo poderdo retirar-se efeitos
invalidantes ao vicio quando exista a possibilidade de, pela audiéncia, eles poderem influir
na determinagdo do sentido da decisdo final (Ac. STA, de 02/06/04, Proc® 1591/03), mas ja
a normal consequéncia anulatoria se degradara em irregularidade irrelevante quando ““atra-
vés de um juizo de prognése postuma o tribunal possa concluir que a decisdio tomada era a
Unica concretamente possivel”(Ac. STA de 14/05/02, P° 47 825 e de 2/6/04, P° 01591/03).
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SENTENCA 6/2005

PROCESSO DE JULGAMENTO DE RESPONSABILIDADES FINANCEI-
RAS — DEVER DE COADJUVACAO — REPOSICAO DE VERBAS

SUMARIO

I — No ambito da responsabilidade financeira sancionatoria, regulada na
Secgdo III da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto, o artigo 66° enuncia
actos e omissdes que, ndo constituindo infrac¢do financeira, justi-
ficam uma sangfo, atenta a censurabilidade das condutas: o trago
comum ¢ a falta injustificada dos deveres funcionais e de colabo-
ragdo para com o Tribunal que todos os responsaveis de organis-
mos sujeitos a jurisdi¢do do Tribunal de Contas devem observar e
efectivar para que a legalidade e o controlo financeiro se concreti-
zem.

IT - No caso dos autos, os factos provados evidenciam que o demandado

teve um comportamento colaborante e diligente para com o Tribu-
nal de Contas: ndo s6 prestou as informagdes solicitadas pelo Tri-
bunal, como assumiu, através de acto administrativo que as situa-
¢oes referenciadas no Relatdrio da 1.G. Finangas consubstancia-
vam infrac¢des financeiras e justificavam reposigées de patrimo-
nio publico. O Demandado tera, inclusive, excedido o 4mbito do
dever de coadjuvagdo que lhe impende enquanto responsével
autarquico (artigo 10° da Lei n® 98/97, de 26 de Agosto), uma vez
que so6 teria que informar o Tribunal se as situagdes descritas no
relatorio da IGF ja estavam ou ndo regularizadas.
Os responsaveis ndo podem ser sancionados por ndo terem dili-
genciado pela reposigdo de verbas se e enquanto os procedimentos
se bastarem com analises e verificagdes de teor interno ou externo
ou auditorias uma vez que, como ¢ sabido, s6 a 3" Secgdo é que
tem competéncia para decidir da efectivagdo de responsabilidade
financeira (art® 15°-n° 1 —c) e 79° - n° 2 da Lei n° 98/97).

III - Nao ficaram, assim, provados, os elementos constitutivos do tipo
legal da infrac¢do estatuida no artigo 66° n° 1 alinea c) da Lei n°

98/97, de 26 de Agosto.

Conselheiro Relator Processo n° 28-M/2004
Morais Antunes Sessdo de 20 Abril 2005
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SENTENCA

I1- RELATORIO

1. O Exm°® Magistrado do Ministério Publico, ao abrigo do disposto
nos artigos 58°, n° 1, alinea d), 66°-n° 1-c), 67°, 89° e seguintes da Lei
n°® 98/97, de 26 de Agosto, requereu o julgamento do Demandado
D., imputando-lhe a pritica da infracgio prevista e punida no arti-
g0 66°, n° 1, alinea c) e n° 2, da Lei n° 98/97, de 26 de Agosto.

Articulou, para tal em sintese que:

O Demandado, enquanto Presidente do Municipio de Penamacor
(mandato iniciado em 2001) foi instado pelo Tribunal de Contas
sobre a regularizagio de situagdes detectadas pela Inspecgio-Geral
de Finangas numa inspec¢do tematica ao Municipio e que deu ori-
gem ao Processo n° 53/00 da IGF.

Tal solicitagdo foi formalizada por oficios de 15 de Julho e 23 de
Outubro de 2003, a que o Demandado respondeu em 12, 17 de
Novembro e 30 de Dezembro de 2003.

Através do oficio de 30 de Dezembro de 2003 e respectiva docu-
mentacdo anexa, o Demandado informou o Tribunal de Contas, da
resolugdo de algumas das situagdes que eram objecto de esclareci-
mento, propondo-se vir a esclarecer, ulteriormente, todas as demais.
Desde entfio nao mais o Demandado estabeleceu qualquer contacto
com o Tribunal de Contas sobre este assunto.

Nio obstante, através do oficio n® 4.411 de 31 de Margo de 2004,
este Tribunal, por determinag&o do Exmo. Sr. Conselheiro da Area,
voltou a contactar com o Demandado solicitando-lhe os esclareci-
mentos ainda em falta.

Em 17 de Maio de 2004, pelo oficio n® 7.090, tornou a insistir-se
com o Demandado pela resposta ao solicitado.

O Demandado foi, ainda, objecto de nova interpelagio, agora pelos
servicos do Ministério Publico neste Tribunal, através do oficio n°
13.009 de 29 de Junho de 2004 sem qualquer resposta.

O Demandado agiu com a sua vontade livre e consciente, bem
sabendo que tal procedimento lhe ndo era legalmente permitido.

O Demandado deve ser condenado a pagar pela apontada infracgéo,
a multa de 400 Euros.
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Citado, o Demandado contestou o requerimento apresentado pelo
Ministério Publico, alegando sucintamente que :

O Demandado informou o Tribunal de Contas no seu oficio de
12/11/2003, que, por seu despacho de 05/11/2003, determinara o
levantamento de todas as situagdes suscitadas, de molde a que se
procedesse a reposicdo nos cofres da autarquia das importincias
indevidamente abonadas;

E ja em 30/12/2003 foi possivel ao Demandado enviar ao Tribunal
de Contas documentos comprovativos da regularizagio de algumas
das anomalias apontadas.

Sucede porém que, no que concerne ao apuramento e levantamento
das situagGes, houve dificuldades na localizagdo dos documentos
dado o facto de, desde meados de Junho de 2003 até muito recente-
mente, ter o edificio da Cadmara Municipal estado em obras com a
inerente deslocagdo de processos para outros espagos, sendo que s6
no ultimo trimestre de 2004 a situagdo voltou gradualmente a nor-
malidade;

Acresce que, no respeitante a reposi¢do das quantias indevidamente
recebidas e sua comprovagdo através de guias da Tesouraria da
Camara Municipal também houve sérias dificuldades na citagdo dos
autarcas e funcionarios que ja néo prestavam servigo a autarquia;

E isto, quer porque se tinham aposentado, quer porque se tinham
transferido, quer ainda porque deixaram de ser eleitos;

Tendo o Demandado feito sucessivas diligéncias junto dos visados
tendentes a efectivar a integral reposicdo das importincias indevi-
damente recebidas;

O que s6 conseguiu na integra e no passado més de Dezembro de
2004, tendo-se apressado a logo informar disso mesmo o Tribunal
de Contas;

Nas circunstancias concretas em que agiu, 0 Demandado nio actuou
com culpa, porque actuou da forma que foi capaz e com o cuidado a
que estava obrigado, ndo lhe tendo sido possivel evitar o atraso na
regularizagdo das situagdes e da sua comprovagdo documental
perante o Tribunal de Contas.

O Demandado conclui pedindo a absolvi¢do do pedido formulado
pelo Ministério Publico.
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3. Sendo o processo o proprio, o Tribunal competente, as partes legi-
timas e niio ocorrendo excep¢do 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 néio 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 Cddigo do
Processo Civil, €, pois, a seguinte:

Factos provados:

1. O Demandado ¢ Presidente da Cdmara Municipal de Penamacor
desde 7 de Janeiro de 2002.

2. O Municipio fora objecto de uma Inspecgao tematica em 2000 efec-
tuada pela Inspec¢@o-Geral de Finangas e ai foram apuradas varias
situagdes susceptiveis de constituirem irregularidades financeiras.

3. A Inspecg¢io-Geral de Finangas comunicou ao Tribunal de Contas o
resultado da inspec¢do tematica o que neste Tribunal justificou a
instauragdo de um dossier no departamento de Verificagdo Interna
de Contas.

4. Em 15 de Julho de 2003, e pelo oficio 7564, o Tribunal solicitou ao
Presidente, ora Demandado, que informasse sobre se as situagdes
descritas nos itens 2.2.2.22 e 2.2.2.23 do processo 53/00 da IGF ja
estavam regularizadas.

5. Em 23 de Outubro de 2003, e face a auséncia de resposta, o Tribu-
nal insistiu junto do Demandado pelo oficio 12873.

6. Em 5 de Novembro de 2003, o Demandado proferiu um despacho
em que determinava ao Servigo de Contabilidade do Municipio que
procedesse ao levantamento das situagdes do Relatério da IGF que
eram objecto do pedido de esclarecimento do Tribunal de Contas.

7. Em 12 de Novembro de 2003, pelo oficio 57/03, o Demandado
informou o Tribunal de Contas das diligéncias em curso para regula-
rizagdo das situagdes e informava que existiam dificuldades na loca-
lizagdo imediata dos documentos, uma vez que estavam em curso
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10.

11.

12.

13,

14.

15.

16.

obras avultadas e profundas de melhoramento dos Servigos da
Camara. Nesse oficio o Demandado juntava, entre outros documen-
tos, o seu despacho de 5 de Novembro de 2003 aludido no facto
anterior.

Em 17 de Novembro de 2003, pelo oficio 58, o Demandado infor-
mava o Tribunal de Contas que se propunha regularizar as situagdes
no prazo maximo de 15 dias uteis.

Em 30 de Dezembro de 2003, pelo oficio 1307, o Demandado reme-
teu ao Tribunal de Contas os documentos comprovativos da regula-
rizagdo de algumas das anomalias apontadas, e informava que esta-
va a tentar localizar alguns dos visados, em virtude de ja ndo perten-
cerem aos quadros da autarquia, e esclarecia que logo que a situagdo
fosse colmatada enviaria provas documentais desse regularizag@o.
Em 31 de Margo de 2004, o Tribunal de Contas voltou a oficiar ao
Demandado solicitando-lhe os esclarecimentos ainda em falta , o
que reiterou em novo oficio — of. 7090 — de 17 de Maio de 2004 e
onde se dava ao Demandado um prazo de resposta de 10 dias uteis.
Em 29 de Junho de 2004, o Ministério Publico junto do Tribunal de
Contas, em oficio assinado pelo Procurador-Geral Adjunto, solicita-
va ao Demandado que esclarecesse com urgéncia as situagdes ainda
ndo regularizadas bem como as razdes do ndo cumprimento da
injun¢ao do Tribunal de Contas.

Em 14 de Dezembro de 2004, o Demandado informava o Tribunal
pelo oficio 256 que todas as situagdes do Relatério da IGF ja tinham
sido regularizadas, comprovando, mediante documentos, as reposi-
¢des recebidas.

As reposigdes ocorreram em 22, 25 e 26 de Outubro de 2004 e em
13 de Dezembro de 2004.

Desde Janeiro de 2002 até meados de 2004, os servigos camararios
confrontaram-se com dificuldades acrescidas para satisfazer e dar
resposta aos procedimentos e solicitagdes pendentes em virtude das
obras que foram efectuadas e que determinaram, entre outros facto-
res de perturbag@o, a deslocalizacdo do Departamento de Obras e a
distribui¢io do arquivo por varios edificios.

O Demandado manifestou, por diversas vezes, ao seu Chefe do
Gabinete a preocupagdo pelos atrasos na resolugdo das situagdes
questionadas pelo Tribunal de Contas.

O Demandado nio deu resposta aos oficios do Tribunal de Contas
de 31 de Margo e 17 de Maio de 2004 porque ainda nZo tinham sido
regularizadas as situagdes em causa.

195



17.0 Demandado estava convicto de que, apesar do lapso de tempo
decorrido, a auséncia de respostas aos oficios referidos no facto
anterior estava justificada pelo oficio de 30 de Dezembro de 2003
em que se comprometia a informar o Tribunal de Contas logo que as
situacdes tivessem sido todas regularizadas.

18. Assim, e como ja foi dado como provado no facto n° 12, logo que a
ultima situag@o foi regularizada em 13 de Dezembro de 2004, o
Demandado informou o Tribunal em 14 de Dezembro de 2004.

19. A regularizagdo das situagdes naquelas datas resultou somente do
facto de terem surgido dificuldades relevantes na notificagdo aos
autarcas e funcionarios que ja ndo prestavam servigo a autarquia e a
dispersio dos processos resultantes das obras ja mencionadas.

Factos Néao Provados

Todos os que directa ou indirectamente estejam em contradigdo com os
factos dados como provados e, designadamente, que o Demandado
tenha tido inten¢o de ndo obedecer ao Tribunal e que ndo tenha agido
com o cuidado exigivel face as circunstincias apuradas.

III - O DIREITO

A) O ENQUADRAMENTO LEGAL

A Lei n.°98/97, de 26 de Agosto, que aprovou a Organizagdo e o Pro-
cesso do Tribunal de Contas, (doravante referenciada por “Lei”) previu,
no seu artigo 58.°, diversas espécies processuais para a efectivagio de
responsabilidades financeiras indiciadas no ambito da sua jurisdigdo.
Entre elas, o processo de multa, se estiverem em causa factos suscepti-
veis de responsabilidade sancionatdria ou quando se cominem multas e
ndo haja processo especifico previsto - art.°58.°-n.°1-d) e n.°5 da Lei.

No ambito da responsabilidade sancionatéria, regulada na Sec¢éo 1II da
Lei, o artigo 65.° elenca os actos e omissdes dos responsaveis que tipifi-
cam infracgdes financeiras, enquanto que, no artigo 66.° se enunciam
outros actos e omissdes que, ndo constituindo infracgdo financeira, jus-
tificam uma sangdo, atenta a censurabilidade das condutas: o trago
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B)

comum ¢ a falta injustificada dos deveres funcionais e de colaboragéo
para com o Tribunal de Contas que todos os responsaveis de organis-
mos 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 actuacio processual, adjectiva, mas indis-
2 bl 9
pensaveis ao controlo financeiro externo e a legalidade financeira.

A conduta que vem imputada aos Demandados ¢ uma das que se mos-
tram elencadas no preceito, na alinea c):

“A falta injustificada de prestacdo de informagdes pedidas, de remessa
de documentos solicitados ou de comparéncia para a prestagdo de
declaragées”.

A norma em causa refere que a omissdo tem que ser injustificada
impondo, assim, como elemento do tipo infraccional que a conduta
omissiva nfo seja susceptivel de ser justificada no concreto circunstan-
cialismo apurado.

e Analisado, em termos gerais, o enquadramento legal aplicdvel
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.

A APLICACAO DO DIREITO NOS AUTOS

e A factualidade apurada nos autos permite considerar que nio
estdo verificados todos os elementos do tipo legal da infraccio
imputada ao Demandado uma vez que a falta de resposta ao
Tribunal é justificada.

Na verdade, os factos provados evidenciam uma disponibilidade per-
manente da parte do Demandado em colaborar e cooperar com o Tribu-
nal de Contas apesar das situagdes susceptiveis de censura financeira
terem ocorrido no mandato anterior em que o Demandado ndo exercia
quaisquer fungdes autarquicas. Tal disponibilidade consolidou-se num
compromisso assumido pelo Demandado para, através dos Servigos da
Camara, se regularizarem as situagdes referenciadas no relatério da I.
G. Finangas até a reposi¢do das quantias sindicadas no relatorio.
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Essa disponibilidade e compromisso formalizou-se pelo despacho de 5
de Novembro de 2003 proferido pelo Demandado, na sequéncia do ofi-
cio deste Tribunal de 23 de Outubro (factos n°s 5 e 6).

Em 12 de Novembro o Demandado informou o Tribunal das diligéncias
que ordenara para a regularizagdo das situagdes, das dificuldades e
constrangimentos com que se deparava neste procedimento e remetia
copia do seu despacho de 5 de Novembro (facto n° 7).

Em 17 de Novembro, o Demandado voltou a comunicar com o Tribunal
e em 30 de Dezembro de 2003 remeteu ao Tribunal documentagiao com-
provativa da regularizagdo parcial das reposi¢ées e informava que
enviaria provas documentais logo que a regularizagdo das reposigdes
estivesse completa (factos n°s 8 € 9).

E certo que, posteriormente, o0 Demandado nio respondeu aos oficios
de Margo e Maio de 2004 em que o Tribunal lhe solicitava a documen-
tacdo comprovativa das regularizagdes das restantes situagdes detecta-
das no Relatério da I.G. Financas. Mas a auséncia de resposta estava
justificada uma vez que o Demandado havia esclarecido anteriormente
que a documentagdo seria remetida logo que as situagdes estivessem
regularizadas. E foi o que, indubitavelmente, se comprovou nestes
autos: as reposi¢des ocorreram em 22, 25, 26 de Outubro e 13 de
Dezembro de 2004 e, logo a 14 de Dezembro, o Demandado disso
informou e documentou o Tribunal — factos n°s 12, 13 e 18.

Entendemos, pois que, contrariamente ao peticionado, se evidenciou
nos autos um comportamento colaborante e diligente do Demandado
para com o Tribunal de Contas. Diligéncia essa que, em rigor, se nos
afigura até como excessiva. Na verdade, o Demandado néo s6 prestou
as informagdes solicitadas pelo Tribunal como assumiu, através de acto
administrativo — despacho de 5 de Novembro de 2003 — que as situa-
¢Oes referenciadas no Relatério da 1.G. Finangas consubstanciavam
infracgdes financeiras e justificavam reposi¢des do patriménio publico.
Ora, como resulta evidente dos autos, ndo houve qualquer decisdo judi-
cial que tivesse julgado da existéncia de infracgdes financeiras reinte-
gratdrias e inerentes obriga¢des de reposi¢ao, imputaveis aos concretos
responsaveis financeiros da geréncia anterior a do Demandado.

Reafirma-se, assim, que o Demandado tera excedido o dmbito do dever
de coadjuvagdo que lhe impede enquanto responsavel autarquico e que
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se prevé no art® 10° da Lei n® 98/97: s6 teria que informar o Tribunal de
Contas se as situagdes descritas nos itens 2.2.2.22 e 2.2.2.23 do proces-
80 53/00 da IGF ja estavam ou ndo regularizadas. E nem o Tribunal de
Contas pode sancionar qualquer responsavel por ndo ter diligenciado
pela reposi¢do de verbas se e enquanto os procedimentos se bastarem
com analises e verificagdes de teor interno ou externo ou auditorias uma
vez que, como ¢ sabido, sO a 3" Secgdo € que tem competéncia para
decidir da efectivagdo de responsabilidade financeira (art® 15°-n° 1-c) e
79°-n° 2 da Lei n° 98/97).

Dai que, se o Demandado nio tivesse proferido o despacho de 5 de
Novembro de 2003 ndo haveria, sequer, legitimidade para o Departa-
mento de Verifica¢do Interna de Contas do Tribunal oficiar o Deman-
dado para este remeter “fotocdpias dos documentos comprovativos das
regularizagdes relativamente as situagdes descritas” no Relatorio da I.G.
F.

*

Concluimos ja que a falta de resposta do Demandado aos oficios de
Marco e Maio de 2004 foi justificada.

Concluimos, também, que o Demandado, ao “substituir-se” ao Tribunal
de Contas diligenciando pela reposi¢do integral das quantias que,
segundo um Relatorio da IGF, teriam sido indevidamente pagas a fun-
cionarios da autarquia em mandato anterior de outro Presidente, ultra-
passou a diligéncia e a coadjuvagao devidas ao Tribunal de Contas.

Do exposto, nfio se provaram os elementos constitutivos do tipo legal
da infrac¢do estatuida no art® 66°-n° 1-¢) da Lei n® 98/97, sendo, assim,
despiciendo analisar se se provou a culpa do agente. Na verdade, e
como ¢ sabido, ndo bastaria demonstrar a materialidade da conduta pre-
vista na norma, era necessario comprovar o elemento subjectivo — a
culpa do agente (art® 66°-n° 3, 67°-n°2 e 3 ¢ 61°-n° 5 da Lei n°® 98/97).

De todo o modo, também néo se provou o dolo que vinha imputado a
conduta do Demandado, nem se provou que n3o tinha agido com o cui-
dado exigivel face as circunstancias apuradas (v. factos ndo provados).
O que sempre inviabilizaria a pretensdo do Ministério Publico e condu-
ziria & absolvi¢do do Demandado.
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DECISAO N.° 19/2005 — SRTCA

ALTERAGAO DO RESULTADO FINANCEIRO — CONCURSO PUBLICO
— CONTRATO DE AQUISICAO DE SERVICOS — CRITERIO DE
ADJUDICACAO — PRECO — VISTO COM RECOMENDACAO

O Conselheiro Relator

SUMARIO

L.

A férmula de célculo do factor prego ¢ inadequada quando sdo
fixados dois critérios para o calculo da pontuagdo, e ndo apenas
um.

Nio é possivel comparar propostas, respeitando a proporcionali-
dade, mediante a aplicagdo de formulas diferentes consoante o
prego apresentado.

A proposta de mais baixo preco deve ser a melhor pontuada no
factor prego, cabendo as restantes uma pontuagdo inferior, calcu-
lada proporcionalmente.

A rejeig@o das propostas de prego anormalmente baixo tem um
procedimento préprio, ndo podendo a férmula de calculo deste
factor servir para esse efeito. Inversamente, no sentido de evitar os
pregos mais elevados, a entidade publica pode alterar a relagio
prego/qualidade, aumentando a ponderagao do factor prego.

Processo n.° 035/2005

Nuno Lobo Ferreira Sessdo ordinaria de 02.06.2005

1

DECISAO

Foi presente, para fiscalizagdo prévia da Sec¢do Regional dos Agores
do Tribunal de Contas, o contrato de aquisi¢do do servigo de elaboragdo
de uma proposta de Plano de Ordenamento da Orla Costeira — Trogo
Feteiras/Lomba de Sao Pedro, integrando os concelhos de Ponta Delga-
da, Lagoa, Vila Franca do Campo, Povoago e Nordeste — Sdo Miguel,
celebrado, em 5 de Agosto de 2004 com uma adenda de 25 de Fevereiro
de 2005, entre, por um lado, a Regido Auténoma dos Agores (através da
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Secretaria Regional do Ambiente e do Mar — Direc¢do Regional do
Ordenamento do Territério e dos Recursos Hidricos) e o Instituto da
Agua e, por outro, o consércio formado por Quaternaire Portugal, Con-
sultadoria para o Desenvolvimento, SA, e OA — Oficina de Arquitectu-
ra, Urbanismo, Construgdes e Imagens Visuais, Lda, pelo preco de
423 500 euros, acrescido de IVA.

. Suscitaram-se, porém, duvidas quanto ao critério de adjudicagéo utili-
zado no concurso publico internacional.

. Relevam os seguintes factos:

a) O critério de adjudicagfo fixado no programa do concurso (artigo
26.°), e divulgado no aniincio (n.° 16) é o da proposta economica-
mente mais vantajosa e implica a ponderago dos seguintes facto-
res:

— Qualidade técnica da proposta de servigo: 70%;
— Preco: 30%.

b) No tocante ao factor prego, o programa do concurso estabelece o

seguinte:
Se

’,-_;(P + (0,5 x oP))
em que:

Pi — preco (expresso em contos) apresentado pela proposta a avaliar;
oP — um desvio padrdo da populago constituida por todos os pregos
objecto de avaliagio;

com recurso a seguinte fung@o:
P;=20-1[0,2 x (P/1000)]

Se

P ; (P+(0,5x cP))

com recurso a seguinte fungéo:
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P;=20-[0,3 x (P/1000)]
c) Apresentaram-se a concurso, e foram admitidos, cinco concorren-
tes, tendo as respectivas propostas sido classificadas como segue:

Concorrentes

Valor
(euros)

Critérios de
adjudicacio
(pontuacio ponderada

Qualidade
técnica da
proposta
(70%)

Preco
(30%)

Classifica-
¢do final

QUATERNAIRE, RECUR-
SOS HUMANGOS, S.A. (Por-
tugal) / AO — Oficina de
Arquitectura, Urbanismo,
Construgdes e Imagens
Visuais, Lda.

FBO, Consultores / ECO-
SERVICOS, Gestdo de Sis-
temas Ecoldgicos Ld*/
INTERSISMET — Sociedade
de Gestio de Projectos Inter-
nacionais, Lda.

HIDROPROIJECTO, Enge-
nharia e Gestdo, S.A. / PLU-
RAL — Planeamento Urbano,
Regional e de Transportes,
Lda, IESE, Instituto de Estu-
dos Sociais € Econdmicos

CISED, Consultores Lda. /
CONSULMAR — Projectistas
¢ Consultores, Lda.

PAL — Planeamento e Arqui-
tectura, Lda.

423 500

261 500

345 000

500 000

447 571,35

11,52

9,30

9,77

11,92

8,53

0,91

2,85

1,85

- 3,02

-2,08

12,42

12,15

11,62

8,90

6,46

d) Quanto ao critério de adjudicagdo, o Senhor Director Regional do
Ordenamento do Territério e dos Recurso Hidricos alegou':

' Oficion®1 096, de 05 de Abril de 2005.
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dos pelos concorrentes. O cruzamento das duas curvas significa que a
pontuagio atribuida nao € proporcional aos valores dos precos.

Com efeito, entre a proposta escolhida e a que tinha o preco mais ele-
vado (que foi a melhor classificada no factor qualidade técnica), héa
uma diferenca de 3,93 pontos, no factor prego, para uma diferenca de
76 500 euros; entre a proposta escolhida e a de mais baixo prego ha
uma diferenca de 162 000 euros, que se reflecte na pontuagéo do factor
prego em, apenas, 1,94 pontos.

5. Daqui resulta que a férmula de calculo do factor preco ndo é adequada.

5.1E n#o ¢ adequada porque existem dois critérios para o calculo da pon-

tuagd@o, € ndo apenas um.

Duas propostas foram classificadas por aplicagdo da fungdo P; = 20 —
[0,3 x (P/1000)], as outras trés ja foram classificadas por aplicagdo da
fungdo P;= 20 — [0,2 x (P/1000)]*

Nao € possivel comparar propostas, respeitando a proporcionalidade,
mediante a aplicagdo de formulas diferentes consoante o prego apresen-
tado.

5.2 0 objectivo do Servigo foi o de «discriminar positivamente os concor-

rentes que (...) apresentassem um prego dentro do intervalo de valor da
proposta, com base na média dos pregos apresentados por todos os
concorrentes (...), quem se afastasse, fortemente, do intervalo de valor
e da respectiva média do prego, seria penalizado através de uma classi-
ficagdo menos positiva ou, até, negativa.»

Acontece que o melhor prego € o prego mais baixo. Ndo € a média dos
pregos apresentados.

Em caso de desvios da concorréncia, a propria lei estabelece mecanis-
mos para os resolver. As propostas de prego anormalmente baixo, que
ndo esteja justificado por razdes objectivas, devem ser rejeitadas (n.” 4
e 5 do artigo 55.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho). Por outro
lado, ndo ha lugar a adjudicagido quando todas as propostas sejam con-
sideradas inaceitaveis ou haja forte presun¢dio de conluio entre os con-
correntes (n.° 1 do artigo 57.° do Decreto-Lei n.° 197/99).

2

Além disso, se for aplicada a primeira formula, a classificagdo final sera inferior a classifi-
cagdo ponderada obtida pela proposta no factor qualidade técnica. Em vez da classifica¢ao
final resultar da soma das pontuag¢des ponderadas atribuidas em cada critério, na pratica é
como se ao valor atribuido ao factor qualidade técnica se subtraisse o valor do factor prego,
uma vez que a pontuagdo deste factor é um niimero negativo.

A segunda formula, por seu turno, pressupde que a pontuagdo maxima no factor prego so6
pode ser atribuida a uma proposta que apresente como prego 0 euros.
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5.3 Questdo diferente é a de saber se a proposta de mais baixo preco € a

melhor proposta — pode ndo ser. Por isso a lei permite a escolha do cri-
tério da proposta economicamente mais vantajosa, onde sdo tidos em
conta outros factores (alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do Decreto-Lei
n.° 197/99).

5.4Em suma, a proposta de mais baixo prego deve ser a melhor pontuada,

no factor prego, cabendo as restantes uma pontuacéo inferior, calculada
proporcionalmente.

A rejeigdo das propostas de pre¢o anormalmente baixo tem um proce-
dimento préprio®, ndo podendo a formula de célculo do factor prego
servir para esse efeito. Inversamente, no sentido de evitar os pregos
mais elevados, a entidade publica pode alterar a relagdo pre-
¢o/qualidade, aumentando a ponderagéo do factor prego.

A maneira de calcular a pontuagdo a atribuir ao factor prego pode acar-
retar importantes consequéncias ao nivel da despesa emergente do con-
trato.

Por exemplo, a classificagio final ja seria outra se no presente procedi-
mento tivesse sido adoptada a seguinte formula®:

P rmin

P=|20x P,

sendo:

P; min — Valor da proposta mais baixa
P,, — Valor da proposta em anilise.

Nesta hipotese mantém-se a classificagdo atribuida ao factor qualidade
técnica, mas a pontuagido do factor prego € calculada proporcionalmen-
te, tomando como base o pre¢o mais baixo. O resultado seria o seguin-
te:

? Fixadonosn.4 ¢ 5 do artigo 55.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho.

4

Esta formula € semelhante 4 adoptada no procedimento de concurso relativo a empreitada
de concepgio/construgdo do desvio parcial dos efluentes conduzidos pela vala das Sete
Cidades, em que o dono da obra é também a Secretaria Regional do Ambiente e do Mar
(Direcgdo Regional do Ordenamento do Territorio e dos Recursos Hidricos), cujo processo
foi recentemente submetido a fiscalizagio prévia (Proc.® n.” 44/2005).
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7. Em conclusio:

a) Naio foi observado o disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 55.° do
Decreto-Lei n.° 197/99, na medida em que o critério de adjudica-
¢80 ndo assegura a escolha da proposta economicamente mais van-
tajosa;

b) A ilegalidade verificada é susceptivel de implicar a alteragdo do
resultado financeiro, o que constitui fundamento da recusa do vis-
to (alinea ¢)do n.° 3, do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto).

8. Considerando, porém, que:

— A foérmula de calculo da pontuagdo do factor prego, previsto no
critério de adjudicagéo, estd integralmente expressa no programa
do concurso, limitando-se o juri a aplica-la;

— O critério de adjudicagéo adoptado no presente concurso ja havia
sido utilizado em outros concursos sem que a sua inadequagdo
tivesse as consequéncias que teve neste.

— A lei admite que, em caso de ilegalidade que altere ou seja suscep-
tivel de alterar o resultado financeiro, o Tribunal possa conceder o
visto e fazer recomendagdes aos servigos e organismos no sentido
de suprir ou evitar no futuro tais ilegalidades (n.° 4 do artigo 44.°
da Lei n.° 98/97).

Assim, o Juiz da Secg¢do Regional dos Agores do Tribunal de Contas,
em sessdo ordinaria, ouvidos o Ministério Publico e os Assessores,
decide, com os fundamentos expostos, conceder o visto ao contrato em
referéncia, e:

— recomendar que, futuramente, em procedimentos de contratagio de
servicos seja adoptada, no critério de adjudicag@o, uma férmula de
calculo do factor prego que assegure a proporcionalidade entre as
pontuagdes a atribuir e o valor das propostas.

Emolumentos: € 423,50

Notifique-se.
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SENTENCA N.° 1/2005 - SRTCA

FALTA INJUSTIFICADA DE REMESSA DA CONTA DE GERENCIA —
MULTA — NEGLIGENCIA - PRESTACAO DE CONTAS -
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA

SUMARIO

1. Aalinea a) don.® 1 do artigo 66.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agos-
to, dispde que o Tribunal de Contas pode aplicar multas «Pela fal-
ta injustificada de remessa de contas ao Tribunal, pela falta injusti-
ficada da sua remessa tempestiva ou pela sua apresentacdo com
deficiéncias tais que impossibilitem ou gravemente dificultem a
sua verificacdo», sendo certo que, nos termos do n.° 4 do artigo
52.° da mesma Lei «As contas serdo remetidas ao Tribunal até 15
de Maio do ano seguinte aquele a que respeitemy.

2. Em sede de direito financeiro s6 existe responsabilidade sanciona-
toria caso a ac¢do ou a omissdo do agente seja culposa — artigos
67.°,n.%2e3,e61.°daLein®98/97.

3. A nido apresentagdo de justificagdo pela falta de entrega da conta
de geréncia, s6 por si, exprime a violacdo do dever legal de presta-
¢do de contas ao Tribunal.

4. Tendo em consideragdo os critérios legais de graduagdo das mul-
tas, é de ter como agravante o facto de os Demandados, até a ces-
sagdo de fungdes, ndo terem apresentado a conta de geréncia em
falta e, como atenuantes, a auséncia de antecedentes e as dificul-
dades encontradas decorrentes da necessidade de terem de se
adaptar a um novo modelo de elaboragdo das contas de geréncia.

O Conselheiro Relator Processo n.° 1/2004-Multa
Manuel Mota Botelho Sessdo de 25.02.2005
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1.

SENTENCA N° 1/2005

[ - RELATORIO

A Ex.ma Magistrada do Ministério Publico, ao abrigo do disposto nos
artigos 58°, n.° 1, alinea d), e n.° 5, 67°, n.° 1 e 89° e seguintes da Lei n°
98/97, de 26 de Agosto, requereu o julgamento, em processo autdbnomo
de multa, dos demandados Nélio Martins Lourengo e Isabel Maria Vas-
concelos da Ponte Valaddo Garrett, membros do Conselho de Adminis-
tragdo do Centro de Gestdo Financeira da Seguranga Social da Regido
Auténoma dos Agores, o primeiro como Presidente e a segunda como
Vogal, imputando-lhes a pratica da infrac¢éo ao disposto no artigo 52°,
n.° 4, punida pelo artigo 66° n.° 1, alinea a), e n.° 2, ambos da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto.

Alega, em sintese, que:

e Os Demandados, enquanto elementos integrantes do Conselho de
Administragdo do Centro de Gestdo Financeira da Seguranga Social
da Regido Auténoma dos Acores, tinham a obrigagdo, nos termos do
disposto no artigo 52° n.° 4, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, de
remeter ao Tribunal de Contas a Conta de Geréncia do mesmo Cen-
tro até ao dia 15 de Maio de 2004;

e Os Demandados, por oficio de 13-05-2004, solicitaram a prorroga-
¢do do prazo de entrega da referida Conta de Geréncia até 30 de
Julho de 2004, pedido que foi deferido, nfo tendo, porém, os mes-
mos apresentado a Conta até tal data;

e Os Demandados, por oficio de 09-07-2004, solicitaram nova prorro-
gacdo do prazo sem apresentarem qualquer justificagdo, pedido que
foi indeferido por despacho que os intimou igualmente a apresentar
a Conta em falta até 14 de Setembro de 2004 ¢ os advertia das con-
sequéncias sancionatdrias que poderiam advir de uma reiteracdo
omissiva;

e Contudo, os Demandados néo apresentaram a referida Conta;

e Os Demandados conheciam com precisdo as datas e prazos em que
deviam remeter a Conta de Geréncia, mas ndo s6 nfo respeitaram o
prazo legal, como ndo respeitaram o novo prazo resultante da pror-
rogacdo de que beneficiaram, sem qualquer justificag¢fo, agindo de
forma livre, deliberada e consciente;

214



e Devem os Demandados ser condenados, cada um, a pagar a multa
de € 550,00.

Citados, os Demandados contestaram o requerimento inicial apresenta-
do pelo Ministério Publico, alegando, sucintamente, que:

e A Conta devera ser entregue até¢ 30 de Novembro de 2004;

e A Conta de Geréncia de 2002 foi remetida em 6 de Maio de 2004;
Os constrangimentos que dificultaram a entrega da Conta de Gerén-
cia de 2002 n#o foram ultrapassados, e consequentemente condicio-
nam a entrega da Conta de Geréncia de 2003;

e Os motivos determinantes do atraso na entrega das Contas de
Geréncia dos anos 2002 e 2003 prendem-se, fundamentalmente,
com as alteragdes estruturais realizadas a nivel nacional, que se tra-
duzem numa profunda remodelagdo procedimental e instrumental;

e Acresceu o facto de, no decurso do ano de 2002, ter-se operado a
transferéncia da titularidade das receitas do Instituto de Gestdo de
Regimes de Seguranga Social para o Centro de Gestéo Financeira da
Seguranga Social;

e Com uma consequente inadequacdo da realidade funcional, por par-
te dos servigos da Seguranga Social da Regido Auténoma dos Ago-
res, as mudangas operadas;

e Verificando-se, nomeadamente, dificuldades na adaptagdo do pes-
soal as mudangas em curso;

e N3o consideram as suas condutas responsaveis pelo atraso na entre-
ga da Conta de Geréncia de 2003.

Sendo o processo o proprio, o Tribunal competente e as partes legiti-
mas, e ndo havendo questdes prévias a resolver, procedeu-se a audién-
cia de discussdo e julgamento, com observancia das formalidades
legais, tendo a matéria de facto sido fixada por despacho, de que ndo
houve reclamagio, tudo conforme consta da acta de julgamento junta
aos autos.

IT-OS FACTOS

Sdo os seguintes os factos dados como provados nos termos do n.° 3 do
artigo 791° do Codigo do Processo Civil:
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Factos provados:

1.

O Demandado Nélio Martins Lourengo foi desde 31 de Dezembro
de 1997 até 17 de Novembro de 2004 o Presidente do Conselho de
Administragcdo do Centro de Gestdo Financeira da Seguranga
Social da Regido Auténoma dos Agores e a Demandada Isabel
Maria Vasconcelos da Ponte Valaddo Garrett Vogal do mesmo
Centro, desde 1983 a 26 de Novembro de 2004, e nessa qualidade,
eram responsaveis pela remessa ao Tribunal de Contas da Conta de
Geréncia de 2003 do mesmo Instituto.

Os Demandados sabiam que a data limite da remessa dessas contas
de geréncia é a de 15 de Maio do ano seguinte aquele a que respei-
tam, ou seja, no caso da Conta de 2003, o dia 15 de Maio de 2004.

. Como os Demandados ndo estavam em condig¢des de efectuar a

remessa da Conta de Geréncia dentro do prazo legal supra citado,
solicitaram, através do oficio n.° 690, de 13/05/2004, a prorrogagdo
do prazo de entrega da mesma Conta até 30 de Julho de 2004.

Por despacho do Juiz Conselheiro de 24 de Maio de 2004, o pedido
de prorrogagdo foi deferido, o que foi comunicado através do oficio
n.°521 de 25/5/2004.

. Dentro do prazo solicitado a Conta de Geréncia nao deu entrada no

Tribunal de Contas, nem foi apresentada qualquer justificagdo para
o facto.

Por despacho do Juiz Conselheiro de 20 de Agosto de 2004, foi
concedido o prazo de 10 dias para dar entrada da Conta de Gerén-
cia, sob pena de ndo o fazendo, ser efectuada participacdo ao
Ministério Publico para instru¢do de processo de multa, o que foi
comunicado aos Demandados através do oficio n.° 896, de
27/08/2004.

Os Demandados, através do oficio n.° 1130 de 7/9/2004, solicitaram
nova prorrogagdo do prazo até 12 de Novembro de 2004 para apre-

sentagdo da Conta, sem indicarem qualquer justificagdo.

O pedido de prorrogagdo obteve despacho do Juiz Conselheiro, em
17 de Setembro de 2004, com o seguinte teor: “'‘O Centro de Gestdo
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Financeira de Seguranga Social persiste no incumprimento dos
sucessivos prazos fixados sem que apresente justificagdo, sendo cer-
to que a mesma situagdo se verificou no ano anterior.
Assim, indefiro o requerido por falta de suporte factual.
Extraia-se certiddo deste expediente e entregue ao Ex.mo Magistra-
do do Ministério Publico com vista a propositura de eventual ac¢do
de responsabilidade financeira em processo de multa contra os res-
ponsaveis - art.” 66°, n.° 1 al. a) da Lei n.” 98/97, de 26/8.
Notifique”.
9. Tal despacho foi comunicado aos Demandados através do oficio n.°
956, de 21/9/2004.

10.4 Conta em causa ndo foi apresentada até a presente data,
2/2/2005.

11. A Conta de Geréncia de 2002 foi remetida ao Tribunal de Contas
em 6 de Maio de 2004.

12.Os constrangimentos que dificultaram a entrega da Conta de
Geréncia de 2002 ndo foram ultrapassados, tendo condicionado o
fecho da Conta de Geréncia de 2003.

13. Os motivos determinantes do atraso na entrega das Contas de
Geréncia de 2002, e que se transmitiram a Conta de Geréncia de
2003, prenderam-se, fundamentalmente, com as alteragdes estrutu-
rais realizadas a nivel nacional, que se traduzem numa profunda
remodelagéo procedimental e instrumental.

14. Uma destas alteragdes foi a introdugdo do Plano Oficial de Conta-
bilidade das Instituigées do Sistema de Solidariedade e Seguranga

Social (POCISSSS), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 12/2002, de 25
de Janeiro.

15. Em simultdneo, foi introduzido o Sistema de Informagédo Financeira
(SIF), a funcionar em ambiente SAP.

16.0 que levou a um programa de informagdo extenso, de forma a

abranger todos os funciondrios dos varios servigos do Instituto
referido em 1.
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17. O SIF é ligado a outros programas, como o de Gestdo da Tesoura-
ria (GT) e o Sistema de Gestdo de Contribuintes (SGC) através de
interfaces, cuja inoperdncia implicou o recurso a trabalho manual
complexo e extremamente moroso.

18. 4 estas dificuldades acresceu o facto de, no decurso do ano 2002,
ter-se operado a transferéncia da titularidade das receitas do Insti-
tuto de Gestdo de Regimes de Seguranca Social para o Centro de
Gestdo Financeira da Seguranga Social.

19. E a partir de Margo de 2003, em vez de ser através dos Centros de
Prestacoes Pecuniarias, passou a ser o proprio contribuinte a depo-
sitar directamente a favor do Centro de Gestdo Financeira as con-
tribuigées, o que implicou dificuldades acrescidas pelo facto de
haver necessidade de se fazer o cruzamento entre a conta corrente
dos contribuintes e os montantes entrados na banca.

20.Com uma consequente inadequagdo da realidade funcional, por
parte dos servicos da Seguranga Social da Regido Auténoma dos
Acgores, as mudangas operadas.

21.E a impossibilidade de as alteragées procedimentais implementa-
das, decorrentes destas mudangas, surtirem efeito em tempo iitil.

22. Verificando-se, nomeadamente, dificuldades na adaptagdo do pes-
soal as mudangas em curso, de indole estrutural, operadas em tdo
curto espago de tempo, com especial destaque para aquele que se
encontra afecto a Contabilidade.

23. Desde logo, estas alteragdes originam dificuldades no trabalho de
Jfuncionamento corrente dos servigos com trabalho inerente ao
Jecho da Conta.

24. Na elaboragdo das Contas de Geréncia de 2002 e 2003 estiveram
envolvidos cinco técnicos, que trabalharam designadamente em
varios Sabados e Domingos, esfor¢o que lhes foi pedido pelos
Demandados.

25. Quando os Demandados pediram as prorrogagdes do prazo para

apresentagdo da Conta de Geréncia estavam convencidos que pode-
riam fazé-lo nas datas indicadas.
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26.Em 22/10/2004, o primeiro Demandado oficiou ao Presidente do
Conselho Directivo do Instituto de Informdtica e Estatistica da
Solidariedade a pedir a colaboragdo para que uma técnica prestas-
se apoio técnico local face as dificuldades técnicas e operacionais
relativamente ao fecho da Conta de Geréncia de 2003.

27.Em 28/09/2004, foi enviada pela segunda Demandada, por E-Mail,
uma mensagem ao Instituto referido em 26, a solicitar com a maxi-
ma urgéncia a definigdo dos langamentos em SIF.

Factos ndo provados:

Todos os que foram articulados e que directa ou indirectamente
contradigam com a factualidade dada como provada e designada-
mente que os Demandados agiram de forma deliberada ao ndo
apresentarem a Conta de Geréncia.

III - 0 DIREITO

Aos Demandados vem imputada a infrac¢do ao disposto no artigo 52°,
n.° 4, punida pelo artigo 66°, n.° 1, alinea a), e n.° 2, ambos da Lei n.°
98/97, de 26 de Agosto, pelo facto de, injustificadamente, ndo terem
remetido ao Tribunal de Contas, nem no prazo legal, nem no prazo de
prorrogagdo concedido, a Conta de Geréncia de 2003 do Centro de Ges-
tdo Financeira da Seguranga Social da Regido Auténoma dos Agores.

Dispde a alinea a) do n.° 1 do artigo 66° da Lei n.° 98/97 que “O Tribu-
nal pode aplicar multas pela falta injustificada de remessa de contas ao
Tribunal, pela falta injustificada da sua remessa tempestiva ou pela sua
apresentagdo com deficiéncias tais que impossibilitem ou gravemente
dificultem a sua verifica¢do”, sendo certo que, nos termos do n.° 4 do
artigo 52° da mesma Lei “As contas serdo remetidas ao Tribunal até 15
de Maio do ano seguinte aquele a que respeitem”.

O Centro de Gestdo Financeira da Seguranga Social da Regido Auto-

noma dos Agores é um instituto publico dotado de autonomia adminis-
trativa, financeira e patrimonial (artigo 1° do Decreto Regulamentar
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Regional n.° 30/90/A, de 15 de Setembro), estando, por conseguinte,
sujeito a elaboragfo e prestag@o de contas (artigo 51°, n.° 1, alinea f), da
Lei n.° 98/97), competindo ao respectivo Conselho de Administragéo,
designadamente, dirigir os servigos, orientando-os na realiza¢do das
suas atribuigoes e elaborar o relatdrio de exercicio e a conta de geréncia
(artigo 5°, alineas b) e d), do Decreto Regulamentar Regional n.°
30/90/A).

Fica, pois, claro que cabia aos Demandados, enquanto membros do
Conselho de Administragéo do indicado Centro, elaborar e remeter, no
prazo legal, ao Tribunal de Contas, a Conta de Geréncia de 2003.

Resulta da factualidade provada nos autos que a conduta omissiva dos
Demandados, em termos objectivos, se enquadra na previsio da alinea
a) don.° 1 do artigo 66° da Lei n.° 98/97, porquanto, aqueles, sem apre-
sentarem justificagdo, ndo remeteram ao Tribunal, nem no prazo legal,
nem no prazo de prorrogagdo concedido, a Conta de Geréncia de 2003
(factos 3, 4 € 10).

Porém, importa apreciar se os Demandados agiram ou nfo com culpa
(dolo ou negligéncia).

Na verdade, em sede de direito financeiro, sé existe responsabilidade
sancionatdria caso a ac¢do ou a omissdo do agente seja culposa — arti-
gos 67°,n.°s2 e 3,e 61° da Lei n.° 98/97.

Tendo em conta que nfo ficou provado que os Demandados tenham
agido de forma deliberada ao néo apresentarem a Conta de Geréncia de
2003 ¢ de excluir, a partida, o dolo.

Vejamos, entdo, se se mostra evidenciada a negligéncia, ou seja, saber
se os Demandados ndo agiram com o cuidado a que, segundo as cir-
cunstincias concretas, estavam obrigados e eram capazes (artigo 15° do
Cadigo Penal).

Ora, analisando-se a matéria de facto dada como provada, é manifesto
que a conduta dos Demandados patenteia negligéncia.

Com efeito, os Demandados:
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— deixaram passar o prazo de prorrogagdo de entrega da Conta de
Geréncia de 2003 que lhes foi concedido (30 de Julho de 2004), ndo
tendo apresentado qualquer justificagéo para tal (factos 3, 4 € 5);

— apenas em 7-09-2004, e na sequéncia de iniciativa do Tribunal, que
ordenou que a Conta de Geréncia de 2003 deveria dar entrada no
prazo de 10 dias, sob pena de participagdo ao Ministério Publico, é
que formularam novo pedido de prorrogacdo do prazo, e sem apre-
sentarem justificagdo (factos 6 ¢ 7);

— nunca chegaram a apresentar a referida Conta de Geréncia, apesar
do pedido de prorrogagdo do prazo, formulado em 7-09-2004, ter
sido indeferido, por despacho de 17-09-2004, que lhes foi comuni-
cado em 21-09-2005 (factos 8, 9 e 10).

O comportamento dos Demandados acabado de descrever (ndo apresen-
tagdo de justificag@o pela falta de entrega da Conta de Geréncia), s6 por
si exprime a violagdo do dever legal de prestagdo de contas ao Tribunal,
e isto independentemente das circunstincias que determinaram os atra-
sos na elaboragao das contas de geréncia de 2002 e 2003.

Por outro lado, estas circunstincias, e que constam da factualidade dada
como provada (factos 10 a 23), de modo algum justificam a ndo apre-
senta¢do da Conta de Geréncia de 2003.

Na verdade, os constrangimentos na elabora¢do das contas de geréncia
surgiram na Conta de 2002, a qual foi remetida ao Tribunal em 6 de
Maio de 2004 (factos 11, 12 e 13), sendo certo que, fechada a Conta de
Geréncia de 2002, e com os conhecimentos entdo adquiridos na sua fei-
tura, mais facil se tornaria a elaboragdo da Conta de Geréncia de 2003.

Tanto € que ficou provado que “quando os Demandados pediram as
prorrogagdes do prazo para apresentagdo da Conta de Geréncia de 2003
estavam convencidos que poderiam fazé-lo nas datas indicadas” (facto
25).

Considerando que o primeiro pedido de prorrogagéo, e que foi deferido,
reporta-se a data de 30 de Julho de 2004 (factos 3 e 4), isto significa
que havia condig¢des objectivas para que a Conta de Geréncia estivesse
em condigdes para ser entregue no Tribunal em tal data.
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Assim nfo aconteceu, nem tdo-pouco em 12 de Novembro de 2004, a
segunda data avangada pelos Demandados para entrega da Conta de
Geréncia (facto 7).

Perante toda esta situagdo, exigia-se dos Demandados outra atitude, ndo
s0 no que respeita a apresentagdo de justificagdo, conforme atrds se
referiu, mas também na tomada de medidas eficazes com vista a ultra-
passagem dos constrangimentos encontrados.

No entanto, apenas se apurou que “Em 22/10/2004, o primeiro Deman-
dado oficiou ao Presidente do Conselho Directivo do Instituto de
Informatica e Estatistica da Solidariedade a pedir a colaborag@o para
que uma técnica prestasse apoio técnico local face as dificuldades téc-
nicas e operacionais relativamente ao fecho da Conta de Geréncia de
2003 (facto 26) e que “Em 28/09/2004, foi enviada pela segunda
Demandada, por E-Mail, uma mensagem ao Instituto referido em 26, a
solicitar com a maxima urgéncia a defini¢do dos langamentos em SIF”
(facto 27).

Ora, era exigivel que tais diligéncias se tivessem desencadeado muito
antes, pois o Tribunal fixou como data limite para entrega da Conta de
Geréncia de 2003 o dia 30 de Julho de 2004.

E outras diligéncias seriam possiveis, como a deslocagdo de técnicos do
Centro de Gestao Financeira da Seguranga Social da Regido Auténoma
dos Acores ao Instituto de Informatica e Estatistica da Solidariedade,
com vista aos esclarecimentos das dividas que pudessem ter.

Esta passividade dos Demandados denota falta de cuidado, quando é
certo que, enquanto membros do Conselho de Administragdo do Centro
de Gestio Financeira da Seguranga Social da Regido Autéonoma dos
Acores, tinham a obrigagdo de adoptar outro comportamento, de que,
alias, eram capazes, para evitar o ilicito.

Em consequéncia, da-se como verificada, a titulo de negligéncia, a
infracgdo que lhes vem imputada.

Nos termos do artigo 66°, n.° 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, as
multas previstas no n.° 1 do artigo tém como limite minimo o montante
de 50 000$00 (€ 249,40) e como limite maximo o montante de 500
000$00 (€ 2 493,99), e o n.° 3 do mesmo artigo preceitua que, se as
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infracgdes previstas no artigo forem cometidas por negligéncia, o limite
maximo sera reduzido a metade.

Assim, no caso presente, em que esta evidenciada a negligéncia, a mul-
ta poderd fixar-se entre € 249,40 e € 1 249,99, sendo certo que o Minis-
tério Publico peticiona uma multa de € 550,00, para cada um dos
Demandados.

Os critérios para a graduagdo das multas sdo os estabelecidos no artigo
67° n.° 2, da Lei n.° 98/97, ndo estando o juiz vinculado ao montante
indicado no requerimento do Ministério Publico (artigo 94°, n.° 1, da
Lein.° 98/97).

Tendo em consideragdo os critérios legais de graduagdo das multas, €
de ter como agravante o facto de os Demandados, até a cessagdo de
fung¢des de membros do Conselho de Administra¢do do Centro de Ges-
tdo Financeira da Seguranga Social da Regido Autonoma dos Agores (o
primeiro Demandado em 17-11-2004, e a segunda em 26-11-2004 —
facto 1), ndo terem apresentado a Conta de Geréncia em falta, e, como
atenuantes, a auséncia de antecedentes e as dificuldades encontradas
decorrentes da necessidade de terem de se adaptar a um novo modelo
de elaboracdo das contas de geréncia.

Entende-se, ap6s ponderar as circunstincias acabadas de descrever, que
a san¢@o a aplicar devera fixar-se em valor préximo do minimo legal.

Nio sera dado cumprimento ao disposto no artigo 68° n.° 1, da Lei n.°
98/97 (fixagdo de prazo para entrega da conta ao Tribunal), porquanto
os Demandados cessaram as fungdes de membros do Conselho de
Administra¢do do Centro de Gestdo Financeira da Seguranga Social da
Regido Auténoma dos Agores.

IV — DECISAO

Nestes termos, julgo parcialmente procedente a ac¢do que o Ministério
Publico move a Nélio Martins Lourengo e a Isabel Maria Vasconcelos
da Ponte Valadao Garrett, e, em conformidade, absolvendo-os, a titulo
de dolo, como vinham acusados, condeno-os, a titulo de negligéncia,
pela pratica da infrac¢do ao disposto no artigo 52°, n.° 4, punida pelo
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artigo 66° n. 1, alinea a), e n.° 2, ambos da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto, cada um deles, na multa de € 300,00 (trezentos euros).

Vio os Demandados ainda condenados em emolumentos, no minimo
(artigo 14° do Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Con-
tas, aprovado pelo artigo 1° do Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de Maio).

Registe, notifique e cumpra o mais aplicavel.

Funchal, 25 de Fevereiro de 2005

O Juiz Conselheiro

(Manuel Mota Botelho)

224









DECISAO N.° 6/FP/2005

CONTRATO DE EMPRESTIMO — CAPACIDADE DE ENDIVIDAMEN-
TO MUNICIPAL — RATEIO — EXCEPCOES AOS LIMITES DE ENDI-
VIDAMENTO — VIOLACAO DE NORMAS FINANCEIRAS — RECUSA
DE VISTO

SUMARIO:

1. De acordo com o previsto no n.° 6 do art.° 20.° da Lei n.° 107-
B/2003, de 31 de Dezembro, o Despacho Conjunto n.° 177/2004,
dos Ministros das Finangas e das Cidades, Ordenamento do Terri-
torio e Ambiente, publicado na II Série do Diario da Republica, n.°
74, de 27 de Margo de 2004, fixou as condi¢des a que ficou sujeito
o recurso ao crédito, por parte dos municipios portugueses, para
financiamento de projectos com comparticipagdo de fundos
comunitarios.

2. A realizagdo de uma operagdo de crédito no quadro do citado
Despacho Conjunto implicava, além do mais, que o valor do
empréstimo a contrair ndo podia ser superior a 75% do montante
da contrapartida nacional necessaria para a execugdo dos projectos
de infra-estruturas apoiados por verbas comunitérias.

3. Assim, a contratagdo de um empréstimo até € 2.000.000,00, quan-
do aquele limite de 75% apontava o valor maximo de €
1.305.849,60, acarreta, por ndo respeitar o ponto 1.1 do referido
Despacho Conjunto, a violagdo do n.° 6 do art.° 20.° da Lei n.°
107-B/2003, de 31 de Dezembro, podendo ainda agravar o endivi-
damento liquido do conjunto dos municipios em 2004 e, nessa
medida, infringir o disposto no n.° 4 do mesmo art.® 20.°.

4. A contracgdo de empréstimos a margem do quadro legal aplicavel
ao endividamento municipal em 2004, atenta a natureza financeira
das normas postas em causa, integra o fundamento de recusa do
visto enunciado na alinea b) do n.° 3 do art.® 44.° da Lei n.° 98/97,

de 26 de Agosto.
Conselheiro Relator Processo n.° 182/2004
Manuel Roberto Mota Botelho Sessdo de 3 de Margo de 2005
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DECISAO N.° 6/FP/2005

O Tribunal de Contas, em sessdo ordinaria de 3 de Margo de 2005, da
Seccgdo Regional da Madeira, apreciou o contrato de empréstimo, sob a
forma de abertura de crédito a longo prazo, at¢ ao montante de
2.000.000,00 euros, celebrado, em 28 de Dezembro de 2004, entre a
Camara Municipal de Machico e a Caixa Geral de Depdsitos, S.A.
(CGD, S.A)).

Os Factos

Com interesse para a decisdo a proferir, a analise efectuada ao correla-
tivo processo permite destacar a seguinte factualidade:

a)

b)

d)

Na origem da contracgdo do presente empréstimo esteve um pro-
cesso de consulta a varias instituicdes bancarias desencadeado pela
Camara Municipal de Machico, no dmbito do qual as condi¢des de
financiamento apresentadas pela CGD, S.A., foram tidas como as
mais vantajosas.

O encaixe do empréstimo destina-se a financiar o projecto referen-
te & construcdo do Caminho Municipal entre o Pogo do Gil e a
Misericordia — I e II Fases, devidamente inscrito no Plano Pluria-
nual de Investimentos do Municipio.

O referido projecto, sob o cddigo e designagdo
POPIII/EP2/M4/0029 - Caminho Municipal entre o Poco do Gil e
a Misericordia, ¢ apoiado financeiramente pelo FEDER, benefi-
ciando de uma comparticipa¢do comunitdria de 4.062.643,20
euros, num investimento total elegivel de 5.803.776,00 euros.

A aprovagio e homologag@o da candidatura do projecto ao FEDER
datam de 29-04-2004 e 30-04-2004, respectivamente.

A Cémara Municipal de Machico contraiu, em 2004, um outro
empréstimo, igualmente junto da CGD, S.A., no valor maximo de
665.000,00 euros, correspondente as parcelas resultantes do rateio
previsto no n.° 3 do art.® 20.° da Lei n.° 107-B/2003, de 31 de
Dezembro, tendo o respectivo contrato sido visado, por esta Sec-
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¢do Regional, em 21 de Janeiro de 2005, no processo com o n.°
181/2004.

I1 O Direito

Sob o ponto de vista juridico, a factualidade descrita remete para qua-
dro normativo aplicavel ao endividamento municipal em 2004, tendo
em vista apurar se a operagdo de divida fundada em aprego respeitou
integralmente as condigdes legais permissivas do recurso ao crédito por
parte dos municipios.

De acordo com o n.° I do art.” 23.° da Lei n.° 42/98, de 16 de Agosto
(Lei das Finangas Locais), os municipios podem contrair empréstimos e
proceder a abertura de crédito junto de quaisquer institui¢des autoriza-
das por lei a conceder crédito, bem como emitir obrigagcdes e celebrar
contratos de locagdo financeira, nos termos da lei, desde que respeitem
os limites estipulados quer para os empréstimos a curto prazo quer para
os empréstimos a médio e longo prazos, incluindo os obrigacionistas
(n.°s 1 e 3 do art.® 24.° da mesma Lei).

A Lei das Financas Locais, por for¢a do seu art.® 35.° - A, aditado pela
Lei Organica n.° 2/2002, de 28 de Agosto, néio exclui, até a plena reali-
zacdo do Programa de Estabilidade e Crescimento, a aplicagdo das
normas do titulo V da Lei de Enquadramento Or¢amental, do qual cons-
tam os principios e procedimentos especificos a que devem obedecer a
aprovagido e execucdo dos orgamentos de todo o sector ptiblico adminis-
trativo, em matéria de estabilidade orgamental.

Em cumprimento das obrigagdes de estabilidade or¢amental decorrentes
daquele Programa, a lei que aprova o orgamento do Estado estabelece
limites especificos de endividamento anual para a Administragdo Cen-
tral, as Regides Autonomas e as Autarquias Locais, compativeis com o
saldo orgamental calculado para o conjunto do sector publico adminis-
trativo, conforme prevé o art.° 84.° da Lei Orgénica n.° 2/2002, de 28 de
Agosto.

Relativamente ao ano de 2004, e no caso das Autarquias Locais, a Lei
n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro, que aprovou o or¢amento do Esta-
do para esse ano, consagrou, por inteiro, o art.® 20.° a matéria relaciona-
da com o endividamento municipal, em cujo n.° 1 ficou expresso que os
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encargos dos municipios com amortizagdes e juros dos empréstimos a
médio e longo prazo ndo podiam ultrapassar, naquele ano econémico, o
maior dos limites do valor equivalente a 1/8 dos Fundos de Base Muni-
cipal, Geral Municipal e de Coes3o Municipal atribuidos pela mesma
Lei, ou a 10% das despesas realizadas para investimento no ultimo ano
(cfr. o art.° 24.°, n.° 3, da Lei das Finangas Locais).

Os municipios que, devido a empréstimos contraidos em anos anterio-
res, houvessem excedido o maior dos limites referidos ficaram impedi-
dos de recorrer a novos empréstimos a médio e longo prazos, enquanto
que aos municipios que ndo tinham ultrapassado o assinalado limite foi-
lhes dada a oportunidade de aceder a novos empréstimos, por conta do
rateio do montante total das amortiza¢des realizadas pelos municipios
em 2002, sendo este rateio da competéncia da Direc¢do-Geral das
Autarquias Locais (n.°s 2 e 3 do mesmo art.® 20.° e art.® 59.°, n.° 3, do
DL n.° 57/2004, de 19 de Margo).

Deste modo, instituiu-se o principio geral de que o endividamento
liquido global dos municipios ndo poderia exceder, em 31 de Dezembro
de 2004, o existente a 1 de Janeiro do mesmo ano, prevalecendo, por
conseguinte, em tal quadro legal, o objectivo de suster o grau de endi-
vidamento e uma clara preferéncia pela utiliza¢do de recursos financei-
ros proprios (n.° 4 do citado art.® 20.°).

Uma das excepg¢des ao regime de endividamento municipal antes esbo-
cado estava prevista no n.° 8§ do invocado art.° 20.°, onde se admitia a
possibilidade de os municipios em situagdo de desequilibrio financeiro
estrutural ou ruptura financeira recorrerem a contratos de reequilibrio
financeiro, desde que cumprida a legislagdo vigente sobre a matéria
(ver, ainda, o n.° 8 do art.° 59.° do DL n.° 57/2004, de 19 de Margo).

A outra excepc¢do constava do n.° 6 mesmo art.® 20.°, e afastava das
mencionadas limitagdes os empréstimos e amortizagdes destinados ao
financiamento de projectos com comparticipagdo de fundos comunita-
rios, sendo o acesso a esses créditos autorizado por despacho conjunto
dos Ministros da Finangas e das Cidades, Ordenamento do Territério e
Ambiente, mediante parecer prévio da Associagdo Nacional de Munici-
pios Portugueses ou a solicitagdo desta.

Neste contexto particular, foi, ao abrigo do preceituado no n.° 6 do art.®
20.° da Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro, apos audigdo da Asso-
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ciag@o Nacional de Municipios Portugueses, proferido o Despacho Con-
junto n.° 177/2004, dos Ministros da Finangas e das Cidades, Ordena-
mento do Territério e Ambiente, publicado na II Série do Diario da
Reptiblica, n.° 74, de 27 de Margo de 2004, a fixar as condigdes a que
ficou sujeito o recurso ao crédito para financiamento de projectos com
‘comparticipagdo de fundos comunitarios por parte dos municipios por-
tugueses, das quais se destacam as abaixo transcritas:

W)

1.1 — O montante maximo do crédito ndo pode exceder 75% do
montante da contrapartida nacional necessdria para a execu¢do
dos projectos de infra-estruturas, integrados no Quadro Comuni-
tario de Apoio 2000-2006 ou na Iniciativa Comunitaria INTER-
REG 1II, co-finaciados pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional (FEDER),

1.2 — Os projectos a considerar para efeitos da presente autoriza-
¢do sdo apenas os projectos homologados entre 1 de Janeiro e 31
de Dezembro de 2004 e referentes as seguintes tipologias:

(...) Construgdo e requalifica¢do das vias municipais .

Ainda a propésito do endividamento liquido dos municipios, cabe notar
que o diploma que aprovou o Or¢amento de Estado para o corrente ano
(Lei n.° 55-B/2004, de 30 de Dezembro) acolheu, no art.® 19.° do seu
articulado, disposi¢des analogas as previstas no art.® 20.° da Lei n.° 107-
B/2003, de 31 de Dezembro, permitindo igualmente excepcionar os
empréstimos e amortizagdes destinados ao financiamento de projectos
com comparticipagdio de fundos comunitdrios, em moldes idénticos aos
consagrados para 2004 (ver o n.° 6 do art.®° 19.°).

Analisando agora as operagdes de divida publica fundada realizadas
pela Camara Municipal de Machico em 2004, temos que, nesse mesmo
ano, contraiu um empréstimo junto da CGD, S.A., no valor maximo de
665.000,00 euros, esgotando, para o efeito, os montantes atribuidos
pelo rateio a que alude o n.° 3 do art.® 20.° da Lei n.° 107-B/2003, de 31
de Dezembro, cujos resultados foram notificados & Autarquia pela
Direc¢do-Geral das Autarquias Locais, por oficios de 23 de Margo e de
11 de Agosto de 2004.

Nio dispondo de capacidade de endividamento disponivel, por forga do
rateio ou de amortizagdes dos empréstimos de médio e longo prazos
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detidos em carteira, ao Municipio de Machico restava efectuar a presen-
te operagdo de crédito no contexto do aludido Despacho Conjunto n.°
177/2004, emitido, como antes se referiu, nos termos do n.° 6 do art.°
20.° da Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro, pelo que importa ave-
riguar se, no caso concreto, estdo verificados todos os requisitos legais
que condicionavam o recurso ao crédito para financiamento de projec-
tos com comparticipagdo de fundos comunitarios.

Desde logo, anota-se que o projecto relativo a construgao do Caminho
Municipal entre o Pogo do Gil e a Misericordia — [ e II Fases integra a
tipologia “construgdo e requalificacdo das vias municipais”, uma das
previstas naquele Despacho Conjunto, e que a respectiva candidatura a
comparticipagdo comunitaria, no ambito do POP/RAM 111, foi aprovada
em 29 de Abril de 2004 e homologada no dia seguinte, conforme regista
a carta de concessdo de ajudas FEDER, no valor de € 4.062.643,20 (€
5.803.775 x 70%).

Contudo, para efeitos de aplicagdo do n.° 6 do art.® 20.° da Lei n.° 107-
B/2003, de 31 de Dezembro, e ndo obstante se trate de um projecto com
comparticipac¢@o de fundos comunitarios homologado entre 1 de Janeiro
e 31 de Dezembro de 2004, o citado Despacho Conjunto determinava
ainda que os empréstimos ndao podiam exceder 75% do montante da
contrapartida nacional.

Ora, na situagdo vertente, com base no montante considerado elegivel
pelo Instituto dos Fundos Comunitarios (5.803.776,00 euros) e no valor
correspondente & componente nacional (1.741.132,80 euros), da aplica-
¢do do limite de 75% definido no ponto 1.1 do supra citado Despacho
Conjunto n.° 177/2004, resulta que o empréstimo ndo podia ultrapassar
a importancia de 1.305.849,60 euros (5.803.775,00 euros x 30% x
75%).

O Municipio de Machico, quando foi confrontado com a questdo emer-
gente do facto de o valor de 2.000.000,00 euros do empréstimo exceder
os 75% do montante da contrapartida nacional necessaria para a execu-
¢do do projecto da infra-estrutura em aprego, alegou o seguinte:

“Nos oficios convite enviados as Institui¢des de Crédito o montan-
te solicitado foi até 2.000.000 de Euros, valor superior aos 75%
da componente nacional aprovada para a execugdo do projecto,
de forma a salvaguardar eventuais custos acrescidos que poderdo
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ocorrer no decorrer do projecto, nomeadamente através de traba-
lhos a mais como também pela dificuldade em negociar os acor-
dos necessarios com os proprietarios dos prédios afectados. Esta
edilidade procurou desta forma garantir as melhores condi¢oes de
Jfinanciamento caso se mostre necessdrio recorrer a um Reforgo
Financeiro para o projecto por parte do Instituto de Gestéo de
Fundos Comunitarios (previsto no artigo 7.° do Regulamento
Geral das Candidaturas — Componente FEDER). (...).

Tendo em conta que o Municipio de Machico, nos termos do Des-
pacho Conjunto, utilizard, como montante mdximo, os 75% da
componente nacional que serdo devidamente justificados e com-
provados com os documentos referentes a execugdo do projecto,
solicita a melhor compreensdo do Tribunal para aprovar o
empreéstimo, nos termos que V. Ex.“ a melhor entender, de modo a
ndo inviabilizar a realizagdo do projecto, tendo em conta as difi-
culdades financeiras e a exiguidade das receitas préprias da edili-
dade, bem como as regras especificas de endividamento a que os
Municipios estdo sujeitos, o que, além de todos os outros inconve-
nientes, perder-se-ia uma oportunidade vantajosa de financiamen-
t0.”

A primeira nota a reter € a de que o Municipio solicitou um crédito de
montante superior a 75% da componente nacional (até 2.000.000,00 de
euros), para acautelar eventuais custos acrescidos do projecto, designa-
damente resultantes de trabalhos a mais e da dificuldade em negociar os
acordos de aquisi¢do dos prédios afectados com os proprietarios.

Porém, os motivos apontados a titulo exemplificativo ou outros do
mesmo tipo ndo sdo atendiveis em sede de endividamento municipal,
porquanto € pressuposto que a orgamentacdo do projecto contemple
todas as variaveis que possam influenciar a sua execugdo, como, de res-
to, tera ocorrido no caso concreto, se atendermos a que, para efeito de
candidatura ao apoio do FEDER, foi contabilizado e apresentado um
investimento total de 5.803.776,00 euros, ndo obstante o valor de adju-
dicagéio da correspondente empreitada tenha ficado pelos 3.848.000,00
euros, com IVA incluido.

Néo pode, por outro lado, deixar de se atender ao teor do parecer da

Direcgdo Regional de Planeamento e Finangas que integra a processo,
elaborado a proposito da analise econdémico-financeira das propostas
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recebidas na consulta para a realizacfio da operagdo de crédito em pre-
senga, e no qual aquela Direcgdo Regional alertou também o Municipio
de Machico para a necessidade de o empréstimo ndo ultrapassar os 75%
do montante da contrapartida nacional do projecto com comparticipa-
¢do homologada de fundos comunitérios, nos termos do referido Des-
pacho Conjunto.

Os autos fornecem assim elementos seguros de que a Camara Munici-
pal de Machico, pelo menos na data em que transmitiu @8 CGD, S.A,, a
sua decisdo de aceitagdo das condig¢bes contratuais apresentadas por
este Banco, sabia que o empréstimo a contrair ndo podia exceder
1.305.849,60 euros, face ao quadro normativo aplicavel ao endivida-
mento dos municipios no ano de 2004.

A reforgar a conclus@o anterior, esta ainda a reflexdo feita no aludido
parecer da Direcgdo Regional de Planeamento e Finangas sobre uma
hipotética recusa de visto, situagdo em que, adianta a mesma Direcgdo
Regional, o Municipio deveria optar pela contrac¢do de um empréstimo
até ao montante de 1.305.849,60 euros. O que, de alguma forma, pode
explicar a afirmagdo da edilidade de que “utilizard, como montante
maximo, os 75% da componente nacional que serdo devidamente justi-
ficados e comprovados com os documentos referentes a execugéo do
projecto”, na sequéncia da qual “solicita a melhor compreensdo do Tri-
bunal para aprovar o empréstimo”.

Trata-se, em suma, de um pedido que, embora compreensivel quando
encarado na perspectiva estrita do municipio, esbarra, ndo sé com a cir-
cunstincia de o Tribunal de Contas apreciar o contrato de empréstimo
como um todo indivisivel, como também com a obriga¢do que impende
sobre este Tribunal de, na sua actividade decisoria, fazer respeitar o
regime juridico aplicavel ao endividamento municipal, em particular no
tocante a verificagdo da observancia dos limites de endividamento
liquido estabelecidos pela Assembleia da Republica (art.° 44.°, n.° 2, da
Lein.° 98/97, de 26 de Agosto).

E, relativamente a este ultimo aspecto, considera-se que o incumpri-
mento do ponto 1.1 do Despacho Conjunto n.° 177/2004, traduzido no
facto de o valor do empréstimo em analise exceder os 75% do montante
da contrapartida nacional do projecto do Caminho Municipal entre o
Poc¢o do Gil e a Misericordia, implica a violagdo do n.° 6 do art.° 20.° da
Lei n.° 107-B/2003, de 31 de Dezembro. Mais, a contrac¢do de empres-
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timos fora do quadro legal pode ainda agravar o endividamento liquido
do conjunto dos municipios em 2004 e, nessa medida, colidir com o
disposto no n.°4 do mesmo art.® 20.°.

Torna-se, assim, imperativo concluir que a Cimara de Machico nio
podia recorrer ao crédito nos moldes em que o fez, pelo que, face a
natureza financeira das normas antes assinaladas e que foram violadas,

a presente situagdo integra o fundamento de recusa do visto enunciado
na alinea b) don.° 3 do art.° 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

III Decisdao

Face ao exposto, decide-se, com os pareceres favordveis do Dignissimo
Magistrado do Ministério Piblico e dos Excelentissimos Assessores,
recusar o visto ao contrato de empréstimo, sob a forma de abertura de
crédito a longo prazo, até ao montante de 2.000.000,00 euros, celebrado
entre a Camara Municipal de Machico e a Caixa Geral de Depdsitos,
S.A..

Prazo para a interposigdo do recurso: 15 dias contados da notificagdo da
presente decisdo, nos termos do n.° 1 do art.® 97.°, conjugado com o
art. 109.°, ambos da Lei n.° 97/98, de 26 de Agosto.

Naio sdo devidos emolumentos.

Seccdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, 3 de Margo de 2005.

O JUIZ CONSELHEIRO,

(Manuel Roberto Mota Botelho)

O ASSESSOR,

(José Emidio Gongalves)
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SENTENCA N.° 2/2005

PRESCRICAO DO PROCEDIMENTO POR RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA REINTEGRATORIA — REGIME MAIS FAVORAVEL —
PAGAMENTOS INDEVIDOS — RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
REINTEGRATORIA — CULPA - RELEVAGCAO DA RESPONSABILIDADE

SUMARIO

1. A lein°®98/97, de 26 de Agosto, estabelece no n.° 1 do seu art.”
70.°, que o prazo de prescrigdo do procedimento por responsabili-
dade financeira reintegratdria é de 10 anos.

2. Nos termos do n.° 2 do mesmo art.® 70.° “o prazo de prescrigéo do
procedimento conta-se a partir da data da infracgdo”, sendo que,
de acordo com o n.° 2 daquela norma, tal prazo se suspende “com
a entrada da conta no Tribunal ou com o inicio da auditoria e até
a audi¢do do demandado, sem poder ultrapassar os dois anos”.

3. A prescrigdo, na medida em que extingue o procedimento por res-
ponsabilidade financeira reintegratoria, constitui uma excepgio
peremptoria, de conhecimento oficioso, que importa a absolvigdo
do pedido quanto aos factos por ela abrangidos.

4. O regime prescricional previsto na Lei n.° 98/97 é mais favoravel
do que aquele em vigor no dominio da lei anterior.

5. Sendo o regime mais favoravel, o novo prazo ¢ aplicavel aos pro-
cessos pendentes, na sua globalidade, por forga do n.° 5 do art.®
111.°da Lei n.° 98/97.

6. O pagamento de viagens aéreas ndo efectuadas, creditado em con-
tas-correntes pessoais dos funciondrios que as requisitaram, deve
considerar-se indevido, por causar dano a entidade publica paga-
dora e ndo ter contraprestagao efectiva

7. A verificagdo objectiva da existéncia de pagamentos indevidos
ndo basta para constituir os demandados na obrigagdo de repor, ja
que apenas existe responsabilidade se a acgdo for praticada com
culpa.
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8.  Face ao circunstancialismo factual apurado, o Tribunal pode rele-
var a responsabilidade financeira atendendo ao diminuto grau de
culpa e ao reduzido montante dos valores em apreciagao.

Conselheiro Relator Processo n.° 3/2003 - JRF
Nuno Lobo Ferreira Sessdo de 2/12/2004

I - RELATORIO

1. O Ex.mo Magistrado do Ministério Publico, ao abrigo do disposto
nos arts. 57°, n.° 1, 58° n.° 1, al. b), e 3, 89° e segs. e 108° da Lei n.® 98/97,
de 26/8, requereu o julgamento em processo de responsabilidades financei-
ras dos demandados F1, F2 e F3, imputando-lhes a pratica de infracgdes
financeiras de natureza reintegratdria, nos termos do disposto no art. 49°,
n.° 1 da Lei n.° 86/89, de 8/9.

Alega, em suma, que:

e Na geréncia de 1992, os demandados integraram o conselho admi-
nistrativo da Inspecgdo da Policia Judiciaria do Funchal.

e Os demandados sabiam perfeitamente que apenas era legalmente
concedido aos funcionarios ali colocados o direito ao pagamento,
uma vez por ano, das despesas de deslocacdo em gozo de férias,
para si e para os familiares.

e Apesar de conhecerem esta limitagdo, os demandados autorizaram
a requisi¢do e pagamentos de muitas outras viagens, para varios
destinos, no valor total de 735.600$00.

e Destas, dez delas foram efectuadas pelo primeiro demandado, para
além da viagem que lhe era legitimo usar, bem como aos seus
familiares, perfazendo um valor global de 249.800300.

e Os mesmos demandados autorizaram a requisi¢do e pagamento de
diversas outras viagens que nunca se efectuaram, tendo os respec-
tivos valores sido creditados aos proprios funcionarios a quem se
destinavam, tudo no valor de 309.700$00.

e Assim, estes funcionarios usaram, e os demandados autorizaram
que fossem usados, valores para fins diferentes dos permitidos,
com prejuizo para os cofres da instituigdo.
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e Os demandados violaram, voluntéria e conscientemente, o disposto
no art. 103° n.° 2, al. d) do Dec. Lei n.° 295-A/90, de 21/9, pelo
que se constituiram na obrigagdo soliddria de reporem aquelas
valores, num total de 1.405.300$00, por for¢a do disposto no art.
49°, n.° 1 da Lei n.° 86/89, de 8/9.

Conclui pedindo a condenagdo dos demandados a reporem, solidaria-
mente, em sede de responsabilidade financeira reintegratdria, a referida
quantia.

2. Citados regularmente, veio o primeiro demandado arguir a nulidade
da citagdo que lhe fora efectuada, arguigdo indeferida por despacho de
8/7/2004, que transitou em julgado.

Por sua vez, o terceiro demandado contestou o requerimento inicial
apresentado pelo Ministério Publico, alegando, resumidamente, que:

e Foi membro do conselho administrativo da Inspeccdo da Policia
Judiciaria do Funchal no ano de 1992 e, nessa qualidade, conhecia
perfeitamente os dispositivos legais relativos as viagens de funcio-
narios.

e Nio aceita ter violado as normas referidas, ja que sempre as via-
gens em questdo foram autorizadas com base em requisi¢des que
cumpriam tais normas.

e Ignorava que tivesse sido dado destino diferente as requisi¢des de
transporte, depois de entregues aos destinatarios e s6 delas ficou ao
corrente apds conhecer as conclusdes do Relatério de Auditoria.

Conclui este demandado que ndo praticou qualquer infracgdo as apon-
tadas normas legais e, consequentemente, que nenhuma responsabilidade
lhe pode ser assacada na reposi¢@o de dinheiros peticionada.

3. Porque o processo € o proprio, as partes sdo legitimas, procedeu-se
a julgamento, com observéncia de todas as formalidades legais, tendo sido
no final fixada por despacho, de que ndo houve reclamag@o, a matéria de
facto, tudo conforme consta da acta respectiva, junta aos autos.
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II - OS FACTOS

Os factos relevantes para a decisdo, dados como provados, nos termos

do disposto nos arts. 791° n.° 3 do Cddigo do Processo Civil, aplicavel
subsidiariamente a audiéncia de julgamento nestes autos, por for¢a da nor-
ma do art. 93° da Lei n.° 98/97, de 26/8, sdo, como consta do despacho
proferido, os seguintes:

Factos provados:

L

Os Demandados, no ano de 1992, integraram o Conselho Adminis-
trativo da Inspecc¢do da Policia Judicidria do Funchal, o primeiro
na qualidade de Presidente e os restantes como Membros desse
Conselho;

Nesse ano de 1992, os Demandados, enquanto Membros do Conse-
lho Administrativo autorizaram, na sequéncia das respectivas
requisicdes, e ordenaram os pagamentos das viagens de varios fun-
ciondrios colocados na Inspecciio da Policia Judiciaria do Funchal,
no valor total de 735.600$00, conforme quadro constante do Anexo
III — Geréncia de 1992 do relatorio de verificacdo externa as contas
da Inspeccio da Policia Judiciaria do Funchal, geréncias de 1991 e
1992, que aqui se da por reproduzido;

Todas essas viagens foram autorizadas na sequéncia de requisi¢io
acompanhada de informacéo do servico sobre a razio e objecto da
deslocacio;

Dessas viagens, com excep¢io das referidas nas requisi¢oes n’s
18/92 e 30/92, foram elaborados os respectivos boletins itinerarios e
calculadas as correspondentes ajudas de custo;

A viagem correspondente a requisicdo n° 18/92 foi autorizada, ten-
do em vista a notificacdo de testemunhas residentes no Continente,
no Inquérito n° 930.0/91;

A viagem correspondente a requisicio n° 30/92, do funcionario F4,

destinou-se a frequéncia de um curso de “Furto/Trafico/Viciagdo de
Veiculos”;

240



10.

11.

12.

13.

14.

15.

No dia 03 de Margo de 1992, o primeiro Demandado efectuou uma
viagem, em classe executiva, no VOO TP 777, no valor de
58.600%$00;

No dia 04 de Setembro de 1992, foi emitida, em favor do primeiro
Demandado, uma passagem aérea n° 047 33204815980, Funchal-
Lisboa-Funchal, no valor de 39.700$00;

A Nota de Crédito n° 3704, no valor de 29.000$00, corresponde a
duas passagens aéreas Lisboa-Funchal-Lisboa, n°s 047
3798329604/5, a favor de F5 e F6, por importancia cobrada a mais
na Factura n° 11298, de 20 de Janeiro de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 3724, no valor de 58.600500, corresponde a
duas passagens aéreas Lisboa-Funchal-Lisboa, a favor de F7 e F8,
por importincia cobrada a mais na Factura n° 11623, de 28 de
Fevereiro de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 3739, no valor de 33.900$00, corresponde a
trés passagens aéreas Lisboa-Funchal-Lisboa, a favor de F9, F10 e
F11, por importéncia cobrada a mais na Factura n° 11847, de 27 de
Margo de 1992, cujo valor era de 56.500$00;

Destas trés passagens foi emitida uma com o n° 047 3798383936, no
valor de 22.600$00;

A Nota de Crédito n° 3920, no valor de 16.400$00, corresponde a
uma passagem aérea Lisboa-Funchal-Lisboa, a favor de F12, por
importincia cobrada a mais na Factura n° 12326, de 14 de Maio de
1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 3962, no valor de 6.200$00, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa-Funchal, n°® 047 33204292925,
a favor de F13, por importincia cobrada a mais na Factura n°
12737, de 30 de Junho de 1992, cujo valor era de 22.600$00;

A Nota de Crédito n° 4055, no valor de 22.600$00, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa-Funchal, n° 047 3320613881,
a favor de F14, por importancia cobrada a mais na Factura n°
13076, de 25 de Agosto de 1992, do mesmo valor;
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22;

23.

24.

A Nota de Crédito n° 4056, no valor de 22.600$00, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa-Funchal, a favor de F2, por
importincia cobrada a mais na Factura n° 13086, de 26 de Agosto
de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 4057, no valor de 22.600300, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa-Funchal, n® 047 3320480641,
a favor de F15, por importancia cobrada a mais na Factura n°
13090, de 26 de Agosto de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 4058, no valor de 22.600300, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa-Funchal, a favor de F16, por
importincia cobrada a mais na Factura n® 13093, de 26 de Agosto
de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 4088, no valor de 39.700$00, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa, n® 047 33206133461, em clas-
se executiva, a favor de F1, por anulac¢ido da Factura n° 13367, de 30
de Setembro de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 4161, no valor de 22.600$00, corresponde a
uma passagem aérea Funchal-Lisboa-Funchal, a favor de F17, por
importancia cobrada a mais na Factura n° 13580, de 19 de Outubro
de 1992, do mesmo valor;

A Nota de Crédito n° 4279, no valor de 12.900500, corresponde a
uma passagem aérea Lisboa-Funchal-Lisboa, a favor de F18, por
importancia cobrada a mais na Factura n° 14082, de 30 de Novem-
bro de 1992, cujo valor era de 29.300$00;

Os montantes das Notas de Crédito, referidos nos pontos 9. a 21.,
foram creditados em contas correntes pessoais dos funciondrios da
Inspecg¢do da Policia Judiciaria do Funchal a que respeitam;

Nessa altura, era pratica corrente das Agéncias de Viagens abrir
contas correntes, em nome dos funcionarios a quem se destinavam
as requisi¢oes oficiais de viagens;

O primeiro Demandado, no ano de 1992, além das fungdes de Ins-

pector Coordenador da Inspec¢io da Policia Judiciaria do Funchal
desempenhava, ainda, fun¢des de Director da Policia Judiciaria de
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Faro e de Portimao; era Membro de Conselho Superior da Policia
Judicidria, por ineréncia de fungées; representava Portugal na
Unido Desportiva das Policias da Europa; era Membro da Acade-
mia do FBI, com presenca obrigatéria na reunido anual na Europa;
era Oficial de Liga¢do de Portugal com Espanha na Expo de Sevi-
lha, e Vice-Presidente da Assembleia-Geral da IPA (International
Police Association);

25.No ano de 1992, o primeiro Demandado nio gozou férias.

26.0s Demandados sabiam que os funcionarios colocados na Inspec-
¢do da Policia Judicidria do Funchal tinham direito, nos termos
legais, ao pagamento, uma vez por ano, das despesas de férias;

Factos nio provados:

Todos os que directa ou indirectamente entram em contradi¢do
com os factos acima dados como provados, designadamente que “os
Demandados voluntaria e conscientemente violaram o disposto na
alinea d) do n° 2 do art® 103° do Decreto-Lei n° 295-A/90, de 21 de
Setembro”.

Nio se provou, igualmente, o destino dado as importincias credita-
das a favor dos funcionarios da Inspec¢do da Policia Judiciaria do
Funchal, referidas nos pontos 9. a 21.

IIT - O DIREITO

Os factos em analise nos autos, imputados aos demandados pelo
Ministério Publico no requerimento inicial, situiam-se num periodo tempo-
ral que decorre entre 20/1/92 e 30/11/92, inclusive.

Entretanto, ja na data da propositura da ac¢do, em 22/12/2003, estava
em vigor a Lei n® 98/97, de 26/8, Lei de Organizagdo e Processo do Tribu-
nal de Contas, que determina, para o procedimento por responsabilidade
financeira reintegratdria, que é o caso dos autos, um prazo de prescri¢do de
dez anos —art. 70°,n.° 1.
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A prescri¢do, na medida em que extingue tal procedimento — art. 69°,
n.° 1 da Lei n.° 98/97, de 28/8 — constitui uma excepgdo peremptoria, de
conhecimento oficioso, que importa a absolvigdo do pedido quanto aos
factos por ela abrangidos.

Este novo regime da prescri¢do € o mais favoravel, desde logo por
estabelecer prazos notoriamente mais curtos, sendo agora de dez anos nas
responsabilidades reintegratorias, contra trinta anos no dominio da lei ante-
rior.

Acresce ainda que, em matéria de responsabilidades financeiras,
mesmo que reintegratorias, como € o caso dos autos, este novo regime, so
permite a respectiva efectiva¢do se praticada com culpa — art. 61°, n.° 5 —
mais exigindo que, para um pagamento ser indevido e originar obrigagdo
de repor, seja, desde logo, ilegal.

Esta culpa, como resulta até do modo de avaliagdo fixado no art. 64°,
tem natureza que a equipara a culpa em processo penal — 0 mesmo modo de
avaliacdo ¢ vertido para a responsabilidade financeira sancionatoria, na
norma do art. 67°, n.° 2 — o que impde, se dividas restassem, a aplicagdo
integral do novo regime mais favoravel, por for¢a do disposto no art. 29°,
n.° 4 da Constitui¢do da Republica.

Com este regime mais favoravel, o novo prazo ¢ aplicavel aos proces-
sos em curso, na sua globalidade, por for¢ca da norma do art. 111°, n.° 5 da
Lei n.® 98/97, de 26/8.

Assim, na determinac¢do do prazo prescricional, estabelece o art. 70°,
n.° 2 da Lei que “o prazo de prescrigdo do procedimento conta-se a partir
da data da infrac¢do”, sendo que esta se tem por consumada com o efectivo
pagamento.

Mais determina o n.° 3 da mesma norma que “o prazo de prescri¢do do
procedimento suspende-se com a entrada da conta no Tribunal ou com o
inicio da auditoria e até a audi¢do do demandado, sem poder ultrapassar os
dois anos”.

Vistos os autos, atendendo as datas dos pagamentos que o Ministério
Publico aponta como indevidos e a repor, a partir das quais come¢am a
correr os respectivos prazos de prescri¢do, tem-se que a conta de 1992
entrou no Tribunal em 15/4/92, data em que se suspenderam esses prazos e
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que a notificag@o aos demandados para o contraditério ocorreu em 27/1/95,
altura em que 0s prazos recomegaram a COrrer.

Deste modo, fazendo a contagem dos prazos relativos aos diversos
pagamentos mencionados no arts. 3° e 5° do requerimento inicial, verifica-
se, quanto aos pagamentos datados de 20/1/92, que decorreu um ano, dois
meses e vinte e cinco dias até a suspensdo do prazo, em 15/4/93, data de
entrada da conta; e que decorreram oito anos ¢ onze meses desde 28/1/95 —
audi¢do dos responsaveis — até a interrupcdo da prescri¢do com a citagdo,
nos termos do disposto no art. 323°, n.° 2 do C. Civil, o que significa que o
prazo de dez anos se consumou em 2/11/2003.

Ja quanto aos pagamentos efectuados em 31/1/92, decorreu um ano,
dois meses e catorze dias até¢ 15/4/93, que acrescidos do tempo decorrido
até a citagdo, como referido, leva a que a prescri¢do tenha ocorrido em
13/11/2003.

Relativamente aos pagamentos efectuados em 17/2/92, decorreu um
ano, um més e vinte e oito dias até 15/4/93, que acrescidos do tempo decor-
rido até a citagdo, como referido, leva a que a prescrigdo tenha ocorrido em
30/11/2003.

E quanto aos pagamentos que tiveram lugar em 27 e 28/2/92, decorreu
um ano, dois meses e trés ou quatro dias, respectivamente, até 15/4/93, que
acrescidos do tempo decorrido até a citagdo, como referido, leva a que a
prescri¢do tenha ocorrido em 23 e 24/12/2003, respectivamente.

Assim, sem necessidade de mais considera¢des, mostra-se extinto por
prescri¢do, nos termos do disposto nos arts. 111°,n.°5e 70°,n.° 1,2 e 3 da
Lei n.° 98/97, de 26/8, o procedimento por responsabilidade financeira
reintegratoria relativamente a todos estes pagamentos (requisi¢des n.° 1, 4,
5,6,7,8,9,10, 12, 14, 18, 19-A e 19, e facturas/recibos n.° 11298 e 11623,
todas de 1992), porque ocorridos em datas anteriores a 28/2/92, inclusive,
com a consequente absolvi¢do do pedido nesta parte — art. 493°, n.° 3 do C.
P. Civil.

Restam, por conseguinte, como nio abrangidos pela prescri¢io os
pedidos de reintegracdo formulados pelo Ministério Publico relativamente
aos pagamentos de viagens a varios funcionarios da Inspec¢do da Policia
Judiciaria do Funchal nesse ano e ocorridos apds 28/2/92.
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Destes, o pedido distingue as viagens que teriam sido efectuadas para
além do limite de uma viagem por ano, a que os funcionarios tinham direito
em gozo de férias, das viagens requisitadas e pagas e que ndo se chegaram
a efectuar, mas cujos valores foram creditados aos préprios funcionarios.

No que se refere as primeiras, a factualidade dada como provada, afas-
ta a imputagdo objectiva da eventual infrac¢do apontada aos demandados
no requerimento inicial.

Com efeito, o que se provou € que essas viagens foram todas autoriza-
das na sequéncia de requisigdes acompanhadas de informagdes sobre a
razdo e objectivos respectivos e delas, com duas excepgdes, elaboram-se os
competentes boletins itinerarios e foram calculadas as correspondentes
ajudas de custo; das duas viagens de que ndo foram presentes os boletins
itinerarios com o calculo das ajudas de custo, provou-se que se deveram a
razdes de servigo — factos 2 a 6.

Tratou-se de viagens justificadas pelo servico da Inspecg¢do, que se
realizaram e relativamente as quais foi demonstrado no julgamento que
foram cumpridas as devidas formalidades.

Alias, a inclus@o nesta parte do pedido da viagem relativa a requisi¢cdo
n.° 35/92 s6 podera derivar de lapso, porque o Relatério de Auditoria €
claro na afirmacdo da sua regularidade.

Portanto, os demandados ndo cometeram nestes pagamentos qualquer
infracgdo, uma vez que se mostra estarem sustentados com as respectivas
documentagdes de suporte, pelo que nenhuma ilegalidade ou irregularidade
subsiste que pudesse tornar tais pagamentos indevidos.

Assim, n3o sendo tais pagamentos ilegais, porque devidos, ndo ha pre-
juizo para os cofres da Inspecgdo da Policia Judicidria do Funchal e, conse-
quentemente, ndo pode haver obrigagdo de reposigdo das respectivas quan-
tia da parte dos demandados, que, quanto a esta parte do pedido, terdo que
ser absolvidos, por improcedente e ndo provada.

Porém, quanto aos pagamentos de viagens que acabaram por ser credi-
tados a favor dos funciondrios que as requisitaram, ndo sucede o mesmo.

O que se provou, neste ponto, ¢ que foram requisitadas varias viagens
entre Lisboa e Funchal, a favor dos requisitantes ou de seus familiares e
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que umas ndo se realizaram e outras, realizando-se, deram origem a impor-
tancias cobradas a mais — factos 8 a 21.

Estes valores, no montante global de 222.100$00, ndo foram restitui-
dos ou creditados a favor da Inspec¢do da Policia Judiciaria do Funchal,
que os havia pago por autorizagdo dos demandados, enquanto membros do
Conselho Administrativo, mas antes creditados em contas correntes pes-
soais dos funcionarios requisitantes, desconhecendo-se o destino que tive-
ram.

Os demandados, naquela qualidade, tinham por obrigagdo cumprir
escrupulosamente as normas legais e regulamentares relativas a assungéo,
autorizagdo e pagamento de despesas publicas e a gestdo e controlo orga-
mental, como lhes é imposto pelo disposto nos arts. 48°, n.° 1, al. b) da Lei
n.° 86/89, de 8/9, e 65°, n.° 1, al. b) e d) da Lei n.° 98/97, de 26/8, mas ndo
o fizeram e permitiram que aqueles valores que ndo eram devidos a agéncia
de viagens fossem pagos e ndo se mostrem restituidos, com o consequente
prejuizo para o erario publico.

Por isso, esses pagamentos sdo indevidos, porque ilegais, causadores
de dano para os cofres da Inspecg¢do da Policia Judiciaria do Funchal e sem
contrapresta¢do efectiva, nos termos das normas dos arts. 49° da Lei n.°
86/89, de 8/9, e 59°,n.° 1 e 2 da Lei n.° 98/97, de 26/8.

Mas tudo isto nd@o basta para constituir os demandados na obrigagdo
de repor tais quantias, como decorre daquelas normas legais, ja que, para
tanto, a responsabilidade s ocorre se a ac¢do for praticada com culpa — art.
61° n.°5 da Lei n.° 98/97, de 26/8, aplicavel por globalmente mais favora-
vel.

Neste aspecto, os demandados viam o Ministério Publico imputar as
respectivas condutas a titulo de dolo, mas tal ndo se provou.

O que resulta da matéria de facto assente é que actuaram sem o dever
de cuidado e o rigor de gestdo exigido pelas fungdes que desempenhavam
no Conselho Administrativo da Inspecgdo da Policia Judiciaria do Funchal,
que levou a que os valores indevidamente pagos & agéncia de viagens néo
tivesse sido restituido ou creditado a favor deste organismo.

Esta conduta é meramente negligente, por violagdo desses deveres,
mas suficiente para se decidir que os demandados agiram com culpa e

247



devem ser condenados na obrigagdo de repor aquele montante de
222.100$00.

No entanto, em caso de actuagdo apenas negligente, o Tribunal tem a
possibilidade de reduzir ou relevar a responsabilidade em que os infractores
tenham ocorrido, nos termos do disposto no art. 64°, n.° 2 da Lei n.° 98/97,
de 26/8, possibilidade ja decorrente da norma do art. 50° da Lei n.® 86/89,
de 8/9.

No caso em concreto, tendo em conta a factualidade provada, apesar
das fungdes dos demandados e do conhecimento que era suposto terem das
normas legais que permitem a assung¢do, autorizagdo e pagamento de des-
pesas publicas e de execugdo e controlo or¢amental, ndo deixa de ser evi-
dente o reduzido grau de culpa com que actuaram.

Tal se conclui, além do mais, do facto de nada se ter provado quanto a
subjectividade das condutas em aprego, resultando a negligéncia, tdo so, da
violagdo genérica dos mais elementares deveres de zelo e cuidado na admi-
nistra¢do de dinheiros publicos, isto sem mencionar o reduzido montante
dos valores em apreco.

Por outro lado, também nao se provou o destino que tiveram as quan-
tias creditadas nas contas correntes pessoais daqueles funcionarios, sendo
certo que dessas contas correntes e das notas de crédito juntas aos autos,
que permitiram apurar a respectiva factualidade, se verifica que transitavam
de um ano para o seguinte, umas vezes com saldo positivo e outras com
saldo negativo, como a do primeiro demandado.

Deste modo, tendo em considera¢do todo este circunstancialismo, e
atendendo a que, o Tribunal sempre pode reduzir ou relevar a responsabili-
dade, nos termos das citadas normas dos arts. 50° da Lei n.° 86/89, de 8/9, e
64°, n.° 2 da Lei n.° 98/97, de 26/8, considera-se justo e adequado relevé-la,
em consonancia com a jurisprudéncia do Tribunal na vigéncia da Lei n.°
86/89, pelo que ndo se condenam os demandados F1, F2 e F3 na reposi¢do
deste montante. :
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IV - DECISAO

1. Julgar improcedente, quanto aos pedidos relativos a reposi¢do por
pagamentos indevidos efectuados até 28/2/92, inclusive, formulados
nos pontos 3 e S do requerimento inicial, a ac¢do que o Ministério
Piblico move aos demandados F1, F2 e F3, por estar extinto por
prescricio o respectivo procedimento, nos termos dos arts. 111°, n.’
5e¢70°%n.°1,2e3 da Lei n.® 98/97, de 26/8, e, consequentemente,
absolvé-los do pedido.

2. Julgar improcedente, por ndo provada, a mesma acc¢io relativa-
mente ao pedido de reposicio por pagamentos indevidos efectuados
apos 28/2/92, inclusive, formulados no ponto 3 do requerimento ini-
cial, a accido que o Ministério Piiblico move aos demandados F1, F2
e F3, e, consequentemente, absolvé-los do pedido.

3. Julgar:

a) procedente, por provada, a mesma acciio relativamente ao
pedido de reposi¢do por pagamentos indevidos formulado no
ponto 5 do requerimento inicial, a ac¢do que o Ministério
Publico move aos demandados F1, F2 e F3, por violacido do
disposto nos arts. 48° n.° 1, al. b) da Lei n.° 86/89, de 8/9, e 65°,
n.’ 1, al. b) e d) da Lei n.° 98/97, de 26/8;

b) relevar, no entanto, a correspondente responsabilidade finan-
ceira reintegratdria, nos termos do disposto nos arts. 50° da
Lei n.° 86/89, de 8/9, e 64°, n.° 2 da Lei n.” 98/97, de 26/8.

Sem emolumentos.

Registe, notifique e cumpra o mais aplicavel.

Ponta Delgada, 13 de Janeiro de 2005

O Juiz Conselheiro

(Nuno Lobo Ferreira)
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 4/2005

Conselheiro Relator Processo n°® 10/2004 — AUDIT
Mira Crespo 10 de Fevereiro de 2005

ASSUNTO Auditoria 3 EMSUAS — Empresa Municipal de Servicos Urba-
nos de Alcacer do Sal, E.M. — Exercicio de 2002.

- AUDITORIA OPERACIONAL
- ATRIBUICOES E COMPETENCIA

- AUTORIZACAO DE DESPESAS

- AUTORIZACAO DE PAGAMENTO

- CONTA DE GERENCIA

- CONTRATO PROGRAMA

- EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS

- EMPRESA PUBLICA MUNICIPAL
-INOBSERVANCIA DE PRAZO

- IRREGULARIDADE FORMAL

- ORGAO SOCIAL

- PESSOAL EM SITUACAO IRREGULAR
- PLANO DE ACTIVIDADES

- PRESTACAO DE SERVICOS

- SEGREGACAO DE FUNCOES

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

- TRABALHOS A MAIS

- TRATAMENTO DE RESIDUOS

- VISTORIA

CONCLUSOES

1. O Municipio de Alcéacer do Sal constituiu, nos termos da Lei n.° 58/98,
de 18/08, a EMSUAS, EM em 27/10/99, por escritura publica, detendo
a totalidade do capital social, actualmente no montante de € 174.579,26
e integralmente realizado.
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2 A empresa tem como objecto social a recolha e deposig@o de residuos
solidos urbanos, a limpeza e higiene piblica, a manutengéo e conserva-
¢do ordinaria e extraordinaria de espagos, equipamentos e edificios quer
do dominio piblico municipal, quer do dominio privado ou de terceiros,
podendo exercer a actividade de industrial de construgdo civil e quais-
quer outras actividades acessodrias relacionadas com o seu objecto prin-
cipal. Apreciando a sua legalidade, conclui-se que:

» O objecto tem correspondéncia na férmula utilizada pelo n.° 2 do
artigo 1.° da Lei n.° 58/98, sendo, pois, legal no que concerne a
“Recolha e deposicdo de residuos solidos urbanos, limpeza e
higiene publica, manuteng¢do e conservagdo ordindria e extraordi-
naria de espagos, equipamentos e edificios, quer do dominio publi-
co municipal, quer no dominio privado”.

» O objecto ¢ ilegal no que concerne ao exercicio da actividade a
“terceiros” ou a “... de industrial de construgdo civil ...”, por-
quanto viola o disposto no n.° 2 do artigo 1.° da Lei n.° 58/98, uma
vez que ndo se encontram tais fins no dmbito das atribuigdes dos
municipios.

3. Face ao regime juridico das empresas municipais, Lei n°® 58/98, de
18/08, conclui-se que a autarquia adoptou na criagdo da EMSUAS, EM,
os procedimentos legais que regulam as condi¢des em que os munici-
pios podem criar empresas dotadas de capitais proprios, consagrados
nos art™ 4° a 8° do citado diploma, com excepgdo dos estudos técnicos e
econdmicos-financeiros, previstos no n° 3 do art® 4°, uma vez que
embora existam formalmente tais documentos, a verdade é que o seu
conteiido ndo consubstancia materialmente um estudo de viabilidade
econdmica.

4. No exercicio de 2002, foram detectadas irregularidades na nomeagio e
exoneracdo dos 6rgaos sociais, nomeadamente no que respeita ao Con-
selho de Administragdo e ao Conselho Fiscal.

5. Face aos estatutos da empresa e ao regime legal (Lei n°® 58/98) inexiste,
nas relagdes entre a autarquia e a empresa municipal, instrumento juri-
dico adequado a criag@o de vinculos entre as partes, concluindo-se pela
inadequagao dos “planos de actividades”, da “delegac@o” e da prestagdo
de servigos para titular as relagdes entre as duas entidades.
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6.

Na contratagdo e execugdo da empreitada analisada, a empresa nao
cumpriu o previsto no regime juridico de empreitadas de obras publicas
regulado pelo DL n.° 59/99, de 02/03, nomeadamente no que concerne
ao cumprimento do prazo de execugdo da empreitada, elaboragéo dos
autos de medic¢do dos trabalhos, vistoria e recepg@o provisoria, bem
como no que respeita a qualificagdo dos trabalhos a mais, a supressdo
de trabalhos e ao controlo de custos das obras publicas.

Existem trabalhadores na EMSUAS, EM que prestam servigo na Cdma-
ra, nomeadamente no caso da “Assessoria técnica e de gestdo da oficina
auto do Municipio” e da “Tarefa de constitui¢do de processos de con-
curso de empreitadas”.

A empresa desenvolve a sua actividade tendo por base o Plano de Acti-
vidades previamente aprovado pela CMAS, onde constam as tarefas
denominadas por “concessdes” e as “empreitadas” e ainda outros traba-
lhos que desenvolve junto dos municipes;

De acordo com a Proposta de Estudo de Viabilidade Econémica, o
projecto previa a criagdo de 48 postos de trabalho. No exercicio de
2002, a empresa empregou mais 62 trabalhadores do que o previsto;

10.Nao existe nenhum manual de procedimentos que abranja as areas de

11.

Caixa, Fundos Fixos de Caixa, Bancos, Pessoal, Imobilizado, Fornece-
dores, Clientes e Empreitadas, nem quaisquer normas avulsas, em que
estejam elencadas as acgGes a desenvolver para as diversas areas da
entidade.

A falta do referido manual e de normas escritas leva a que as mesmas
sejam emanadas verbalmente pelo Gestor Delegado;

A empresa possui fichas informatizadas dos bens mdveis, cuja informa-
¢do se considera ser deficiente, por ndo espelharem determinados requi-
sitos constantes do art.° 51.° do CIVA, nomeadamente, nome do forne-
cedor; numero e data do fornecimento, despesas de transportes e de ins-
talag@o e seguro (nimero da apolice, capital e riscos cobertos).

Acresce ao supracitado o facto de que nenhum dos bens se encontrava
identificado e de ndo existirem seguros para os bens do imobilizado;

12.Ndo existe Sistema de Controlo Interno, porquanto se verifica a inexis-

téncia de: segregacdo de fungGes; regras de dmbito administrativo e
financeiro; a concretizagdo de medidas para salvaguarda de valores;
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defini¢do do(s) responséavel(is) para a autorizagdo da despesa e paga-
mento, bem como dos respectivos limites; estabelecimento do montante
e de normas de funcionamento do fundo fixo de caixa;

13. Os Resultados operacionais foram positivos nos dois primeiros anos de
analise e negativos no ano de 2002;

14. O Resultado liquido revelou-se positivo em 2000 e 2001, passando de €
2 216 para € 57 073. Em 2002 foi negativo, com um decréscimo muito
acentuado, na ordem dos 139%, consequéncia directa do elevado peso
dos Custos operacionais;

15.No que respeita as contas do Balango, a rubrica de maior peso nos trés
anos foi a de Equipamento basico com cerca de 61%, 41% e 21%, res-
pectivamente, onde estfo contabilizados os equipamentos de transporte,
as ferramentas e utensilios e o equipamento administrativo, bem como
os equipamentos transferidos em espécie da autarquia para a EMSUAS;

16. A segunda rubrica de maior peso no total do Activo é a de Clientes c/c,
com um crescimento no periodo 2000-2002 de 503%, resultante do
aumento da actividade da empresa;

17. A autarquia tem sido o maior cliente da empresa ao longo destes trés
anos (médias a rondar os 98%), mais se configurando como um prolon-
gamento do Departamento de Obras Municipais e Servigos Urbanos
(que, de resto, continua a existir ¢ a desenvolver actividade) do que
como uma verdadeira empresa, com 6rgéos proprios, autonomia admi-
nistrativa, financeira e patrimonial. Conclui-se, assim, que o objectivo
que presidiu a sua criagdo néo foi alcangado, na medida em que se tra-
duziu numa duplicagio de estruturas com o consequente encargo para o
erario publico.

RECOMENDACOES

e Alteragfo do objecto social da empresa;

e  Cumprimento da legislagdo em vigor no que diz respeito & nomea-
cdo e exoneragdo dos 6rgdos sociais;
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Respeito pelo disposto no art® 31° da Lei n® 58/98, titulando as
relagdes juridicas com a autarquia através de contrato(s)-
programa(s) nas situagdes que lhe sejam subsumiveis;

Cumprimento do regime juridico das empreitadas de obras publi-
cas, previsto no DL n°® 59/99, de 02/03, nomeadamente no que
concerne aos prazos de execu¢do das empreitadas, elaboragdo dos
autos de medic¢do dos trabalhos, vistoria e recepgdo provisoria,
bem como no que respeita a qualificagao dos trabalhos a mais, a
supressao de trabalhos e ao controlo de custos das obras publicas;

Regularizagio das situagdes dos trabalhadores da EMSUAS, EM
que prestam servigo na Camara;

Implementag@o de normas de controlo interno adequadas a reali-
dade da empresa;

Elaboragio de um plano de actividades auténomo e independente

da Camara, bem como dos restantes instrumentos de gestdo previ-
sionais constantes do art® 30° da Lei n.” 58/98.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 5/2005

Conselheiro Relator Processo n° 17/2004 — AUDIT
Manuel Henrique de Freitas Pereira 10 de Fevereiro de 2005

ASSUNTO  Auditoria integrada ao Instituto de Informatica e Estatistica
da Solidariedade.

-AQUISICAO DE BENS

- AUDITORIA INTEGRADA

- CODIGO DO REGISTO DE BENS MOVEIS

- COMISSAO DE FISCALIZACAO

- CONSELHO CONSULTIVO

- CONSELHO DE DIRECCAO

- CONTAS PUBLICAS

- DEMONSTRACAO FINANCEIRA

- GESTAO DE TESOURARIA

- MANUAL DE PROCEDIMENTOS

- PLANO OFICIAL CONTABILIDADE DAS INSTITUICOES DO
SISTEMA DE SOLIDARIEDADE E DE SEGURANCA SOCIAL
(POCISSSS)

- PRESTACAO DE SERVICOS

- REMUNERACOES

- RETROACTIVIDADE

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO

CONCLUSOES

1. O Conselho Directivo (CD) do IIES, ainda que tivesse conhecimento
do andamento dos projectos, nas reunides semanais de sfeering, nao
tinha uma visdo, global e integrada, da situagdio, feita por quem ndo
estivesse envolvido na propria execu¢do dos mesmos, ndo adoptando,
como 0rgao mais responsavel da instituigdo, uma pratica de exigéncia e
de qualidade aos prestadores de servigos (outsourcers) que valorizasse
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o cumprimento dos objectivos tragados e a avaliagdo em fung@o dos
resultados obtidos, nos prazos contratualizados (ponto V.2.1 do presen-
te Relatorio).

. A nio nomeagdo do Conselho Consultivo do IIES teve como efeito
que, durante praticamente cerca de trés anos e meio, até¢ a nomeagao da
Comissdo Permanente de Sistemas de Informagédo e Estatistica da Segu-
ranga Social (CPSIESS), em finais de Agosto de 2002, as decisdes de
caracter estratégico relacionadas com a definigdo e operagéo do sistema
de informagdo da seguranga social fossem tomadas pelo Conselho
Directivo do Instituto, ndo existindo evidéncia de que as reunides pro-
movidas com as institui¢des utilizadoras tenham permitido uma acgéo
coordenada da politica e das medidas a implementar nas varias institui-
¢des do sector (cf. ponto V.1.1. do Relatdrio).

. Naio existe evidéncia de que a Comisséio de Fiscalizaciio tenha tomado
qualquer posigdo sobre as questdes levantadas na Acta 20/CD/2002, de
31/01/2002 cujo contetido indiciava a necessidade de redefini¢do de
linhas de orientagdo estratégicas para o sistema da seguranga social (cf.
pontos V.1.1 e V.2.1 do Relatdrio).

. Niao obstante o esforgo de organizagdo do IIES, desde finais de 2002, a
fun¢@o de planeamento e controlo, de alto nivel, relativa a execugdo dos
diferentes projectos ndo estava implementada tendo apenas sido criada
uma unidade interna para o efeito em Dezembro de 2004 (cf. ponto
V.3.1 do Relatdrio).

. Para a consecugdo célere dos objectivos prosseguidos pelo IIES, uma
das medidas determinadas pelo Govermno, foi a de isentar temporaria-
mente este organismo, no dmbito das aquisi¢des de bens e servigos de
informatica directamente relacionadas com as suas atribui¢des, quer do
regime das despesas publicas previsto no Decreto-Lei n.° 197/99, de 8
de Junho, no que diz respeito aos procedimentos de contratagdo, quer da
fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas (art.” 4.° do Decreto-Lei n.°
41-A/99). Inicialmente fixada até 31 de Dezembro de 2001, a isen¢do
foi prorrogada por mais dois anos (até 31 de Dezembro de 2003), atra-
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vés da redac¢dio introduzida ao citado art.® 4.°, pelo Decreto-Lei n.°
88/2002, de 6 de-Abril.

Em matéria de aquisigfio de bens e servicos de informatica, directa-
mente relacionadas com as suas atribui¢des, o I[ES recorreu sistemati-
camente, para além dos contratos para o desenvolvimento/manutengio
de aplicagGes, ao tipo de contrato de aquisi¢io de servigos em regime
designado por Time & Materials, cujo conteiido se reconduz, funda-
mentalmente, a servigos de consultoria. Procedeu, ainda, a reiterada
renovagdo desses contratos com o argumento de ndo ter sido possivel a
prestagdo dos servigos nos prazos acordados.

Essa pratica, que o IIES justifica com uma politica de prudéncia na
assumpgdo de compromissos, ndo deixa de indiciar falta de rigor no
planeamento das tarefas com consequéncias na programagao financeira
dos contratos celebrados (cf. ponto V.2.1 do Relatério).

Os termos em que sdo celebradas as adendas aos contratos referidos,
ndo fora a ratificagdio dos actos produzida por despachos de subdelega-
¢8o de competéncias do Secretario de Estado da tutela, nos casos anali-
sados, permitiriam questionar se, na verdade, ndo teria havido fraccio-
namento de despesas, ndo permitido por lei, conforme o disposto no
art.® 16.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, preceito,
alias, ndo incluido na isengdo da aplicagdo do regime das despesas
publicas, permitida ao IIES, nos termos do art.° 4.° do Decreto-Lei n.°
41-A/99, de 9 de Fevereiro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 88/2002, de 6
de Abril (cf. ponto V.2.1 do Relatério).

Tendo em conta as asser¢des produzidas sobre as aquisi¢des de servigos
de informatica e, ainda, as divergéncias entre os precos contratados pelo
IIES e os praticados no mercado, conforme se demonstra no Ponto
V.2.1 do presente Relatério, considera-se que a amplitude conferida
pela isengdo legal supra citada, no que concerne aos procedimentos
concursais, nio potenciou a pratica de boa gestdio, na medida em que
nem sempre foram observados os principios da economia, da eficiéncia
e da eficicia, a que toda a administrag@o publica esta subordinada para
uma utilizagdo racional dos dinheiros publicos.
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9. No que se refere ao grau de realiza¢io dos projectos, os principais
sistemas de informagao da seguranga social encontram-se, ja, na fase ou
de desenvolvimento ou de implementag@o. Verificou-se, no entanto,
que a generalidade das aplica¢des em funcionamento apesar das melho-
rias relativamente ao sistema anterior, ndo tinham ainda a data da audi-
toria a qualidade adequada, principalmente ao nivel do controlo da
informag#o assegurado por cada subsistema, desta forma dificultando o
cruzamento nacional de informagdo e, simultaneamente, tornando-os
permedveis a fraude e a evasio.

A forma como alguns sistemas foram disponibilizados, sem um acom-
panhamento eficiente da gestdo da mudanga, traduziu uma maior resis-
téncia aos novos sistemas por parte dos utilizadores, gerando ineficién-
cia dos processos de trabalho e alguma ineficicia quanto aos resultados
pretendidos.

Os responsaveis, a todos os niveis, ndo acompanharam de forma estrei-
ta, rigorosa e permanente todo o ciclo de vida dos projectos, bem como
a realizagdo dos seus objectivos e dos prazos a cumprir; s6 tardiamente
tomaram decisGes com vista a implementagio de critérios uniformes de
actuag@o, em ordem a aumentar a eficiéncia e eficacia dos servigos (cf.
ponto V.3.1 do Relatorio).

9.10 processo de migracio e sincronismo de dados que se iniciou
em 2001, apesar de ter tido como resultado o possibilitar, em 2003,
a entrada em produg@o do primeiro sistema nacional, o IDQ, néo
foi suficientemente acautelado no sentido de ultrapassar as dife-
rengas de informag&o das varias bases de dados distritais, com isso
fazendo persistir, ainda, os problemas iniciais cuja resolugdo adia-
da provoca, ndo so6 ineficiéncia do sistema, como ineficdcia na
obten¢do de resultados com a qualidade desejada (cf. ponto V.3.2
do Relatério).

9.2 O sistema de Identificacdo e Qualificacio (IDQ) ainda nio ¢ fia-
vel, na medida em que os dados histdricos que o integram, migra-
dos das diferentes bases de dados distritais para este, contém erros
e/ou omissoes que ndo foram totalmente resolvidos.

Salienta-se que o processo de “nacionalizagdo” dos dados, por ndo

estar concluido nem, por essa razdo, ter havido lugar a depuragéo
dos mesmos, multiplica — na ordem dos milhares/milhdes — o
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numero de erros no sistema, em termos globais, por cada més que
passa (cf. ponto V.3.3 do Relatdrio).

9.3 A operacionalidade e melhor desempenho do sistema de Gestio
de Remunerag¢des (GR) dependem, especialmente, da qualidade
da informagdo recolhida através dos canais de entrada CLO, DRI,
DRD, DR on-line, que possibilitam a entrega da declaragdo de
remuneragdes por meios electronicos. Ndo obstante, seja pela defi-
ciente informagdo prestada pelos contribuintes, seja pela ndo vali-
dagdo dos dados nos diferentes servigos distritais, no momento da
sua recep¢do, a ocorréncia de erros € frequente, e tem efeitos mul-
tiplicadores, dado o facto de se repetirem em cada periodo contri-
butivo (cf. ponto V.3.4 do Relatdrio).

9.4 O sistema de Gestio de Tesouraria — o GT 2002 — apesar de ter
entrado em produgéo desde o ano em referéncia, tem funcionado
com deficiéncias graves que dificultaram a conciliagdo dos valores
cobrados com os depositados, situagdo que tem sido dificilmente
ultrapassada, uma vez que, ndo tem sido possivel, durante os anos
de 2002 e 2003, fazer a reconciliagéo bancéria no IGFSS relativa-
mente aos valores depositados de contribui¢des. Em 2004, estava a
ser feita, relativamente aos depdsitos de valores de 2003.

Persiste, ainda, um conjunto de situagdes que pdem em causa um
efectivo controlo dos fundos arrecadados, designadamente, depdsi-
tos efectuados em contas bancarias tituladas pelo IGFSS diferentes
das que estdo parametrizadas, na aplicagdo GT, para as tesourarias;
depositos efectuados em datas muito posteriores a data do recebi-
mento; registos efectuados pelas tesourarias que ndo coincidem,
em termos de montante, com os depdsitos efectuados resultantes
de recuperagdes efectuadas incorrectamente; etc. (cf. ponto V.3.5
do Relatdrio).

A auséncia de controlo dos movimentos efectuados traduz um fac-
tor de risco, particularmente no caso das tesourarias ndo informati-
zadas da seguranca social, considerando que o registo do deposito
de valores cobrados, no GT, a partir da guia de depdsito, ¢ efecti-
vado por um utilizador do sistema que ndo o funcionario/tesoureiro
que procedeu a cobranga dos valores em causa.
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10.

9.5 Todos os modulos do sistema SIF/SAP estavam, a data da audito-
ria, em explorago, em todas as instituigdes da seguranga social,
com excep¢do do mddulo de consolidagdo global — que permite a
obtencdo dos mapas contabilisticos gerais (nos termos do art.® 71.°
da LEO) —, cuja entrada em produgo se previa para finais de
2004/principios de 2005 e que, segundo informa o IIES, em sede
de contraditorio, ja se encontra em exploragdo em Janeiro de 2005.

No entanto, as instituigdes em causa nio realizam atempadamente
todas as transac¢des orcamentais/financeiras necessarias a uma
visdo completa e integrada de toda a informag@o, e isto, dado o
facto de, por ndo existir uma pratica padronizada e uniforme de
cut-off para todas as empresas do SIF, deterem a faculdade de
decidir do momento de abertura e fecho mensal das suas contas.
Esta condi¢@o determina que a informac@o, relativa a um periodo,
extraida do sistema num determinado momento, possa vir a nio ser
a mesma relativa ao mesmo periodo, extraida em momento dife-
rente.

O modulo de Contabilidade Analitica (CO), apesar de a funciona-
lidade de impressdo dos mapas (no ecré ou na impressora) estar ja
implementada, ndo permite, ainda, a edi¢do, de modo directo, do
Mapa 13 — das Receitas de cada subsistema, por classifica¢io
econdémica, sendo para tal necessario o transporte da informagio
para o Excel, onde esta operagéo é efectuada (cf. ponto V.3.6 do
presente Relatdrio).

As observacdes especificas realizadas, no que concerne aos sistemas
aplicacionais supra citados, permitem inferir que, apesar da sua entrada
em exploragdo, as actividades realizadas no ambito de cada um deles
ndo obedecem ainda a necessaria padronizagdo de procedimentos, mui-
to particularmente, por se tratar de sistemas ao nivel nacional. Este fac-
to permite a ndo existéncia de mecanismos para avaliar os desvios em
relagdo as normas estabelecidas, e, bem assim, faz depender a execugéo
da actividade dos conhecimentos de cada pessoa envolvida no processo,
permitindo a maior ocorréncia de erros.

O sistema de controlo interno apresenta fortes deficiéncias que tém
reflexos directos nas demonstragdes financeiras do IIES, designada-
mente no que concerne a contratagdo de pessoal através dos contratos
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designados por Time & Materials, a gestdo do imobilizado corpéreo € a
aquisicdo do hardware e do software (cf. ponto V.1 do presente Relato-

rio);

11. Existem as seguintes situagdes em relagdo as quais as demonstragdes
financeiras, relativas a 31 de Dezembro de 2002, ndo reflectem fidedig-
namente a situagdo financeira e patrimonial do IIES:

Encontram-se no Mapa de Fluxos de Caixa indevidamente contabi-
lizadas, em entradas e saidas de/por “Operag¢des de Tesouraria”, as
receitas e as despesas provenientes do ano anterior (2001) (cf. ponto
V.4.3.2),

Nio foram observados os principios da materialidade e da especiali-
zagdo dos exercicios no que conceme a aquisi¢ao de software (cf.
ponto V.4.1);

No tocante ao imobilizado, designadamente equipamento informati-
co, verificou-se caréncia de procedimentos de controlo e reconcilia-

¢do, nomeadamente que:

¢ o controlo instituido, de inventariagdo fisica do hardware, ndo é

fiavel nem suficiente, na medida em que ndo permite estabelecer
a correspondéncia entre os registos, no SIF/SAP, do imobilizado
corpéreo adquirido e os bens identificados nas bases de dados
existentes na USML e USCO, e bem assim, ndo respeita o prin-
cipio da segregagdo de fungdes, porquanto quem gere o equipa-
mento ndo deve ser quem o controla (cf. ponto V.1.4.2 e V.4.1);

a falta de controlo na execug@o dos projectos de desenvolvimen-
to de software provocou um aumento de encargos, cujos paga-
mentos se reflectiram neste exercicio, relativos a contratos de
prestagdo de servigos, de consultadoria e/ou de Time & Mate-
rials celebrados com o mesmo objectivo (cf. pontos V.2.1 e
va.l).

Assim, e tendo principalmente em conta a importancia do imobilizado
nas demonstragdes financeiras do IIES (o imobilizado corpéreo repre-
senta 97,47% dos activos do IIES e as amortiza¢Ges 25,06% dos custos
e perdas), em relag@o ao qual, como se referiu, ndo é possivel assegurar
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estar garantida a existéncia e salvaguarda daqueles activos, ndo é pos-
sivel emitir uma opinido quanto a fiabilidade das demonstra¢des
financeiras de 2002, no sentido que aquela expressdo € atribuido, no
dominio da auditoria financeira, pelas normas de auditoria geralmente
aceites (designadamente o n.° 177 das Normas de Auditoria da INTO-
SAI).

RECOMENDACOES

A) Ao Ministro da Seguranca Social, da Familia e da Crianca:

Em face do disposto no art.’ 8.° dos Estatutos do IIES, aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 41-A/99, de 9 de Fevereiro, a nomeagdo do Conselho
Consultive do IIES, ou, promovendo a adequada alteragdo legislativa,
sua substitui¢do pela Comissdo Permanente de Sistemas de Informa-
¢do e Estatistica da Seguranca Social (CPSIESS).

B) Ao IIES, LP.:

1. Implementacdo de uma pratica de maior exigéncia de qualidade aos
prestadores de servigos (outsourcers) que valorize o cumprimento dos
objectivos tragados e a avaliagdo em fungio dos resultados obtidos, nos
prazos contratualizados.

2. Acompanhamento, pelos responsaveis, a todos os niveis, de forma
estreita, rigorosa e permanente de todo o ciclo de vida dos projectos,
bem como dos seus objectivos e dos prazos a cumprir, em ordem a
aumentar a eficiéncia e eficacia dos servigos utilizadores da seguranga
social.

3. Adopgio de procedimentos que permitam, por um lado, um maior rigor
na programacéo financeira dos contratos de prestagdo de servigos cele-
brados ou a celebrar, principalmente nos designados “Time & Mate-
rials”, e, por outro, o controlo da execugdo dos respectivos trabalhos,
de modo a inviabilizar quer a sistematica renovagéo e prorrogagdo dos
prazos daqueles contratos, quer a respectiva produgdo de efeitos mate-
riais retroactivos.
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4. Rigoroso cumprimento das regras contidas no Decreto-Lei n.° 197/99,
de 8 de Junho, nfo incluidas na isengdo de que o Instituto beneficie,
maxime as incluidas na sec¢@o III do citado diploma, em matéria de rea-
lizagdo de despesas.

5. Implementagio de mecanismos que assegurem a identificacdo fisica dos
bens, em cumprimento do disposto no art.° 29.°, n.° 2 da Portaria n.°
671/00 (2.* série), de 17 de Abril, por forma a permitir a reconciliagdo
regular dos bens que se encontram no activo imobilizado, identificando
e corrigindo eventuais diferengas entre os registos contabilisticos, o
programa de gestdo do imobilizado (SIF/SAP — mddulo AA) e os res-
pectivos suportes extra-contabilisticos.

6. Institui¢do, em articulagdo com o ISS, LP., de mecanismos de controlo
dos dados que garantam a qualidade da informagdo de cada subsistema,
evitando os erros e garantindo maior integridade e consisténcia aos
dados.

7. Melhoria na aplicagdo dos principios da materialidade e da especializa-
¢io dos exercicios em matéria do registo contabilistico do software.

8. Cumprimento do disposto no POCISSSS em matéria de modelos de
apresentagdo de contas e ndo compensagdo de saldos devedores e cre-
dores, introduzindo, sempre que for caso disso, em articulagdo com o
IGFSS, I.P., os necessarios ajustamentos no SIF.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 8/2005

Conselheiro Relator Processo n° 8 /2002 — AUDIT
Mira Mendes 24 de Fevereiro de 2005

ASSUNTO  Auditoria aos Programas BAI (Brigada Aerotransportada
Independente) e GALE (Grupo de Aviagdo Ligeira do Exérci-
to),

- AUDITORIA INTEGRADA

- CONTABILIDADE

- DESPESA PUBLICA
-DOTACAO ORCAMENTAL

- EXECUCAO FINANCEIRA

- FINANCIAMENTO

- INVENTARIO

- INVESTIMENTO FINANCEIRO

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Os programas BAI e GALE envolvem um montante de 80 milhdes de euros
correspondentes a 45% do montante afecto aos 10 programas do Exército
inscritos na 3.* LPM.

A auditoria examinou o cumprimento dos objectivos de reequipamento a
luz das respectivas programacdes fisicas e das correspondentes previsdes
financeiras, bem como a legalidade e a regularidade das despesas realiza-
das. As conclusdes e recomendagdes formuladas foram as seguintes:

1. A informagdo prestada pelo Exército, relativamente a parte que lhe
corresponde na 3.* LPM, ndo reflecte a baixa taxa de realizagdo dos
investimentos financiados (cerca de 56%). A execugdo financeira ndo
distingue os pagamentos de equipamentos recebidos dos meros adian-
tamentos a fornecedores; nada esclarece, também, quanto a execugéo
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fisica e aos desvios relativamente ao programado e ndo estdo disponi-
veis avaliagdes do impacto dos investimentos financiados nos objecti-
vos de forga visados (cfr. pontos 26 a 30, 34 e 47).

O Exército requisitou a totalidade dos duodécimos correspondentes as
dotagdes orcamentais inscritas no OE para a 3.* LPM, sendo que tais
transferéncias excederam largamente as necessidades de fundos decor-
rentes da realizagdo dos investimentos a que aqueles se destinavam, por
lei. No termo da vigéncia da 3.* LPM, o saldo acumulado, assim consti-
tuido, atingiu os 45 milhdes de euros, ou seja, 26% das dotagdes, as
quais foram alegadamente utilizadas para financiar as Missdes Humani-
tarias e de Paz cometidas ao Exército, sem abertura dos créditos orga-
mentais necessarios. Trata-se de uma prética recorrente de utilizagdo
ilegal das dotagdes orgamentais, na medida em que foram utilizadas
para fins diferentes dos previstos na lei (cfr. pontos 31 a 37).

O exame dos programas estratégicos BAI e GALE, aos quais foram
afectos 45% dos recursos financeiros inscritos na LPM em favor de
investimentos do Exército, mostrou que aqueles acabaram por “absor-
ver”, tdo somente, 69% e 8%, respectivamente, dos montantes que lhes
haviam sido inicialmente afectos. Alids, aprofundada a analise, veio a
verificar-se ndo corresponderem a investimentos certas despesas (1 Mc
em aquisi¢cdes de alimentagdo e fardamento) contabilizadas nos dois
programas (cfr. pontos 38 a 42). Também se apurou que, pelo menos na
sua formulag@o inicial, os dois programas ndo eram os destinatarios de
certos investimentos contabilizados (600 mc na aquisi¢do de viaturas e
42 mc em empreitadas em 2 imdveis) (cfr. ponto 54).

Os servigos competentes do Exército ndo dispunham, aquando da audi-
toria — nem remeteram ulteriormente — de elementos coligidos quanto a
realizagdo fisica, seja ao nivel dos programas seja ao nivel dos subpro-
gramas (cfr. pontos 43, 45 ¢ 46).

O exame, por amostragem, das despesas e do inventario dos bens adqui-
ridos, revelou a existéncia de um conjunto de erros e irregularidades,
amitde indiciadores das insuficiéncias dos sistemas de gestdo e contro-
lo das LPM instituidos pelo Exército (cfr. pontos 44 a 54).
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6. Em resumo:

os recursos financeiros atribuidos ao Exército no 4mbito da 3. LPM
foram, em boa parte (26%), reiteradamente utilizados para outros
fins (alegadamente para Missdes Humanitarias e de Paz), sendo que
a informagdo prestada quanto a realizacdo dos investimentos pro-
gramados néo reflecte essa factualidade. No decurso da execugéo da
3.* LPM, como subsequentemente, nada de substancial transparece
sobre as baixas taxas de execug#o fisica e nada se informa quanto ao
impacto das aquisigdes nos objectivos de forca;

as estruturas formais as quais compete a gestdo e o controlo das
LPM pelo Exército bem como as orientagdes da Directiva n.°
111/CEME/00, ndo criaram sistemas eficientes, capazes de minimi-
zar — ou evitar — o conjunto de erros, irregularidades e insuficiéncias
na materializagdo dos investimentos programados, detectados pela
auditoria (cfr. pontos 55 a 61);

em consequéncia, afigura-se necessario e urgente que os sistemas de
gestdo e de controlo interno da execugdo das LPM pelo Exército
sejam objecto de exame detalhado e de reforma. A informagéo rela-
tiva ao acompanhamento da execugio dos programas deve compor-
tar elementos relevantes relativos ao progresso na realizagdo fisica e
ao impacto sobre os objectivos de for¢a. Enfim, os mecanismos
especialmente expeditos vigentes para a transferéncia de disponibi-
lidades destinadas aos investimentos da LPM ndo podem suprir ale-
gadas insuficiéncias orcamentais do Exército que se arrastam duran-
te longos periodos em total desrespeito pelas normas contabilisticas
e financeiras aplicaveis.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 12/2005

Conselheiro Relator Processo n°® 1/2003 — AUDIT
Lia Olema Ferreira Videira de Jesus Correia 17 de Margo de 2005

ASSUNTO  Auditoria 2 Direc¢do Geral de Protec¢iio Social aos Funciona-
rios e Agentes da Administragdo Piiblica (ADSE), no dmbito do
sistema de gestdo e controlo das receitas e encargos com a saii-
de.

- AUDITORIA OPERACIONAL

- COBRANCA DE RECEITAS

- CONTA DE GERENCIA

- CONTROLO FINANCEIRO

- CONTROLO INTERNO

- DESPESA DE SAUDE

- DIVIDAS

- DOCUMENTO UNICO DE COBRANCA (DUC)
- GESTAO

- GESTAO DE RECURSOS HUMANOS

- GESTAO FINANCEIRA

-PAGAMENTO

- PLANO OFICIAL DE CONTABILIDADE PUBLICA (POCP)
- REEMBOLSO

- SEGURANCA SOCIAL

- SISTEMA DE CONTROLO INTERNO (SCI)

- SISTEMA DE INFORMACAO

- TESOURARIA

- TRANSFERENCIA DE VERBAS

CONCLUSOES
v Caracterizacio da ADSE

Caracterizagdo do subsistema ADSE
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+» O subsistema ADSE comparticipa as despesas dos beneficidrios com
cuidados de saude prestados por estabelecimentos do SNS, por entida-
des do regime convencionado ou por entidades do regime livre, e com a
aquisicdo de medicamentos. A comparticipagdo pode ser feita através
do pagamento directo a entidade prestadora dos servigos ou bens ou
através de reembolso ao beneficiario — cfr. ponto 2.2;

+ Os beneficiarios da ADSE distinguem-se em beneficidrios titulares e
familiares ou equiparados; os beneficiarios titulares podem ser funcio-
narios ou agentes no activo da Administragdo Publica ou trabalhadores
de outras entidades que a lei contemple; os beneficiarios titulares
podem, ainda, ser aposentados — cft. ponto 2.1;

Financiamento do subsistema ADSE

» O subsistema ADSE ¢ um sistema contributivo. A concessao de benefi-
cios depende do pagamento, pelo beneficidrio titular, salvo se for apo-
sentado, de uma contribui¢fo estabelecida para o efeito, que constitui
receita do Estado - cfr. ponto 2.3;

+ O funcionamento do subsistema ADSE ¢ assegurado por receitas gerais
do Estado e por receitas proprias da ADSE - cfr. ponto 2.3;

v Alguns servigos, organismos ou entidades do sector publico administra-
tivo, dotados de autonomia/independéncia financeira, e as entidades do
sector publico empresarial e do sector privado, cujos trabalhadores sdo
beneficiarios da ADSE, estdo obrigados a suportar os encargos com a
saude dos seus funcionarios, agentes ou trabalhadores - cfr. ponto 2.3;

+ O subsistema ADSE procede ao pagamento das comparticipagdes nas
despesas com cuidados de saude prestados a funcionarios, agentes ou
trabalhadores dos servigos, organismos ou entidades atras referidos que,
por sua vez, devem reembolsar o subsistema ADSE do pagamento des-
sas comparticipagdes e contribuir para despesas de administragdo da
ADSE, ou pagar uma capitagdo por beneficiario inscrito; estas contra-
partidas constituem receitas proprias da ADSE - cfr. ponto 2.3;

+ As capitagdes sdo estabelecidas com base em acordos celebrados pela
ADSE, ao abrigo do art.® 64° do Decreto-Lei n.® 118/83. Até a presente
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data, a ADSE néo efectuou qualquer estudo de avaliagdo desses acordos
e do interesse em alargar ou restringir a sua celebragéo — cfr. ponto 2.3;

» A ADSE tem duas fontes de financiamento no OE, as dotagdes gerais e
as dotagdes com compensagdo em receita propria. Em 2002, a despesa
paga foi suportada em 11% pelas dotagdes com compensagdo e no res-
tante por dotagdes gerais. Nesse ano as receitas de Estado arrecadadas
relativas aos descontos de 1% nos vencimentos dos beneficiarios da
ADSE representaram 12% da despesa paga, concluindo-se que 77% da
despesa paga pela ADSE foi suportada com outras receitas de Estado,
cfr. pontos 2.3 e 4.1;

Organizagao geral da ADSE

A ADSE ¢ um dos servigos operativos e de gestdo do Regime de Pro-
tec¢do Social da Fungéo Publica (RPSFP), sendo a sua principal misséo
“assegurar a protec¢do aos seus utentes nos dominios da promogéo da
saude, preven¢do da doenga, tratamento e reabilitacdo” (art.’ 1° do
Decreto-Lei n.° 279/99, de 26 de Julho) — cfr. ponto 2.2.1;

A ADSE ¢ um servigo integrado na administragdo directa do Estado,
dotado de autonomia administrativa - cfr. ponto 2.2.1;

Como instrumentos de gestdo, a ADSE elabora planos e relatérios de
actividades e projectos de orgamento anuais — cfr. ponto 2.2.4;

A ADSE utiliza a contabilidade or¢amental e o modulo de execugio
orgamental do Sistema de Informagdo Contabilistica (SIC), submetendo
as suas contas ao TC conforme as Instrugdes n.° 2/97- 2.* S., de 30 de
Margo.

Paralelamente, a ADSE utiliza uma contabilidade digrafica moldada
sobre o Plano Oficial de Contabilidade. No utiliza o Plano Oficial da
Contabilidade Publica (POCP) por nao reunir todas as condi¢des para a
aplica¢do daquele plano, nos termos do art.° 5° do Decreto-Lei n.°
232/97 e da Orientagdo n.° 1/98 anexa a Portaria n.° 116/99 (2%série), de
10 de Fevereiro — cfr. ponto 2.4;

Em 2004, o quadro do pessoal dirigente da ADSE ndo se encontrava

totalmente preenchido e cerca de 39% dos lugares do quadro do restante
pessoal encontravam-se por preencher — cfr. ponto 2.4
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No ambito do regime convencionado, as tabelas que complementam os
acordos encontram-se desactualizadas face a evolugdo técnica e cienti-
fica e as minutas de acordos analisadas ndo continham regras que
garantissem de forma eficaz o correcto exercicio da actividade contra-
tada por parte da entidade convencionada e o acompanhamento e con-
trolo da sua actividade por parte da ADSE - cfr. ponto 2.2.2;

A ndo uniformizagfio da nomenclatura das tabelas nos regimes conven-
cionados e livre dificulta a comparabilidade entre as mesmas para efei-
tos de informag#o a gestdo e de cruzamento de dados para detecgdo de
eventuais irregularidades - cfr. ponto 2.2.5;

A instrugdo dos processos das entidades convencionadas era deficiente
e a documentagio existente nos mesmos néo foi objecto de actualizagio
regular - cfr. ponto 2.2.2;

A Transferéncia Electronica de Dados (TED) permite um controlo mais
eficiente e rapido dos dados por parte da ADSE, pois liberta os servigos
da tarefa de inser¢@o dos dados no Sistema Protec¢do Social, permitin-
do que os mesmos procedam a uma maior e mais exaustiva conferéncia
da facturagdo que é enviada pelos prestadores de cuidados de saude;
contudo, a TED s6 ¢ utilizada no dmbito do regime convencionado,
havendo dificuldades no seu alargamento aos estabelecimentos do SNS
e as farmacias — cfr. ponto 3.2.2.1;

A ADSE nio procede a liquidagéo de juros de mora a nenhuma das
entidades em divida, conforme o estabelecido no Decreto-Lei n.° 73/99
— cfr. ponto 3.5.

Analise financeira

Quer a contabilidade orgamental quer a contabilidade patrimonial ndo
evidenciam a totalidade dos encargos assumidos e das despesas do sub-
sistema por pagar — cfr. ponto 3.3;;

Muito embora a ADSE j4 proceda ao registo da facturagio recepciona-
da (desde o inicio de 2004) relativamente ao regime convencionado,
SNS e farmdcias, esse apuramento ndo ¢ reflectido na contabilidade
patrimonial — cfr. ponto 3.3;
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Nio é respeitado o principio contabilistico da especializagio, em virtu-
de da contabilidade reflectir apenas a despesa paga e ndo os encargos
com a saude, incluindo as demonstragdes financeiras dos periodos, cus-
tos de outros exercicios — cftr. ponto 3.3;

Verificou-se suborgamentagdo inicial em todos os anos do periodo.
Também, em todos os anos, verificaram-se acréscimos das importancias
orcamentadas. Estes acréscimos resultaram essencialmente da necessi-
dade de suportar o aumento dos encargos com a satide gerados pelo
subsistema — cfr. ponto 4.1;

No periodo de 1998 a 2002, a proporgdo da despesa paga suportada por
dotagdes com compensacio em receita propria situou-se entre 6,7% a
13,6%. Em 2002 foi de 11,0% - cfr. ponto 4.1;

As receitas de Estado, arrecadadas nos diversos anos, provenientes dos
descontos de 1% efectuados nos vencimentos dos beneficidrios da
ADSE, representaram entre 15,0 ¢ 15,9% da despesa paga nos quatro
primeiros anos do periodo, tendo essa relagdo decrescido para 12,4% no
ano de 2002 - cfr. ponto 4.1;

No periodo, as receitas de Estado relativas aos descontos de 1% efec-
tuados nos vencimentos dos beneficiarios da ADSE representaram entre
66,7% (2002) e 72,3% (2001) dos valores pagos as farmacias - cfr. pon-
to 4.1;

Em termos absolutos, o valor das dotagdes gerais com origem em outras
receitas de Estado, estranhas ao subsistema ADSE, quase que duplicou
entre 1998 e 2002, ou seja de 317 para 605 milhdes de euros. A propor-
cdo das dotagdes gerais com origem em outras receitas de Estado na
totalidade do financiamento encontrou-se no intervalo de 70,5% a
78,3% - cfr. ponto 4.1;

No decurso do periodo analisado, 1998-2002, verificaram-se significa-
tivos acréscimos nos fluxos financeiros: de 79% nos créditos libertos do
OE e de 78% tanto na despesa total como nas despesas directas com o
subsistema de satide da ADSE — cftr. ponto 4.2;

Até 2003, a receita cobrada foi sempre inferior a receita processada, dai

resultando o agravamento da divida acumulada a ADSE — cfr. ponto
42.1;
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As despesas de administra¢do do subsistema tém um peso de 1,1% no
total da despesa (em 2002). A evolugdo da despesa total é condicionada
pelo volume das despesas directas com o subsistema de saude — cfr.
ponto 4.2.2;

Os acréscimos de despesas directas com o subsistema em 2001 e 2002
devem-se, em parte, a reducdo dos prazos de pagamento ao SNS e aos
regimes convencionado e livre. Esta redugéo teve, também, por efeito a
recuperagdo dos atrasos motivados pela implementagdo do sistema
informatico em 2000. Relativamente ao SNS, que detém quase 50% na
estrutura da despesa, verificou-se também o pagamento de facturas de
hospitais — antes da despesa ser verificada e sujeita a eventuais rectifi-
cagdes de facturagdo - cfr. ponto 4.2.3;

A ADSE arrecada, actualmente, as receitas proprias numa conta, em seu
nome, no Tesouro, quando as receitas dos servigos integrados deveriam
ser cobradas pela DGT, através da rede de cobrangas do Estado e com
base num Documento Unico de Cobranga, emitido pela ADSE, enquan-
to entidade administradora de receitas — cfr. ponto 4.3.1;

Com a evolugdo recente, quer na cobranga de receita propria quer na
realizagdo dos pagamentos, a maioria das contas bancdrias existentes
(fora do Tesouro) ndo tém utilidade — cfr. ponto 4.3.2;

Em 2002, a ADSE detinha montantes significativos de receita, os quais
se encontravam por contabilizar “devidamente” e ndo se encontravam
disponiveis para o Estado:

Reflectidos nas contas de geréncia — Valores em que se conhece a ori-
gem mas ndo a justificagdo e que sdo contabilizados em rubrica “valo-
res a identificar”. A ADSE fechou a geréncia de 2002 reflectindo no
saldo da conta cerca de 160 mil euros de valores a identificar (acrésci-
mo de 63% relativamente ao fecho da geréncia anterior) - cfr. ponto
424,

Nao reflectidos nas contas de geréncia e indicados nas reconciliagdes
bancérias que as instruem - Valores creditados nas contas bancarias da
ADSE cuja origem € desconhecida. A ADSE fechou a geréncia de 2002
indicando nas reconciliagdes 20,6 milhdes de euros de créditos por
identificar. Esta importancia integrava créditos efectuados no periodo
que decorreu entre os anos de 1996 e 2002 — cfr. ponto 4.3.2;

315



A divida a ADSE ultrapassou no final da geréncia de 2002 o valor de
137 milh&es de euros e o seu valor representava 17 % da despesa total
realizada nesse ano - cfr. ponto 4.4;

De 1998 a 2002 o acréscimo médio anual de divida foi de 21,8 %
enquanto que o acréscimo médio anual da despesa realizada foi de 12,1
% - cfr. ponto 4.4;

Os procedimentos e as medidas de controlo interno ndo eram os ade-
quados a recuperagdo da divida e ndo eram disciplinadores das obriga-
¢oes das entidades para com a ADSE — cfr. ponto 4.4.1;

Nio tém sido utilizados os mecanismos de recuperagdo de divida esta-
belecidos por lei, designadamente a retengdo de verbas prevista nas leis
do orgamento, nem utilizadas as vias judiciais adequadas - cfr. ponto
4.4.2.

Testes substantivos a encargos com saude

Detectaram-se diversas situagdes de facturag@o irregular emitida pelas
entidades prestadoras de cuidados de satide, que a ADSE pagou, con-
firmando o deficiente controlo interno da ADSE, que ndo acautela os
interesses do Estado, e as deficiéncias detectadas aquando da analise
dos contratos-tipo celebrados no dmbito do regime convencionado —
cfr. ponto 5;

Na area das farmacias (comparticipa¢do de medicamentos), as irregula-
ridades detectadas respeitam ao incumprimento das normas do acordo
celebrado com a Associagio Nacional de FarmAcias e de normas legais
e regulamentares relativas a comparticipagdo de medicamentos; algu-
mas irregularidades respeitam a situagdes de sobrefacturagdo — cfr. pon-
1 5,13

No ambito do regime convencionado, as situagdes mais graves respei-
tam a situagGes de duplicagdo da facturagio, sobrefacturagéo, factura-
¢do de actos ndo contemplados na respectiva tabela e facturagdo de
actos ndo realizados - cft. ponto 5.2;

No Hospital Fernando Fonseca, as irregularidades detectadas respeitam
a incorrecta aplicagdo do regulamento anexo 4 Portaria n.° 189/2001, de
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09 de Margo, do Ministro da Saude, que aprova as tabelas de precos das
prestacdes de saude realizadas pelas instituigdes e servigos integrados
no SNS, a situagdes de sobrefacturagéo e a facturag@o de cuidados pres-
tados a beneficiarios sem direitos — cfr. ponto 5.3;

v Algumas das irregularidades apuradas resultaram do cruzamento da
informagdo existente na ADSE, com o resultado de questiondrios reali-
zados a beneficiarios e verificagdes in loco nos prestadores de cuidados
de satde; o suporte de informagédo existente, em muitos destes prestado-
res, eram 0s processos clinicos, cuja consulta se encontra condicionada
pela legislaco relativa a protecgdo de dados pessoais — cfr. ponto 5.

1.3- RECOMENDACOES

1.3.1- A0 GOVERNO

+ Atendendo aos condicionalismos decorrentes da legislagdo relativa a
protec¢fio de dados pessoais, que impede o exercicio de um efectivo
controlo dos encargos com a saide no ambito dos subsistemas de saude,
conforme alegado pelos responsaveis da ADSE, ponderar a elaboragéo
de proposta de medidas legislativas que assegurem a possibilidade das
entidades que gerem e controlam esses subsistemas poderem confirmar
junto das entidades prestadoras de cuidados de saude a realizagdo dos
actos por eles facturados;

+ Considerando a importincia da transferéncia electronica dos dados
relativos a facturagdo dos cuidados prestados pelos estabelecimentos do
Servico Nacional de Saude para a eficiéncia do sistema de controlo
interno existente na ADSE e as dificuldades invocadas por esta entidade
no que respeita a realizagdo dessa transferéncia, dependente dos estabe-
lecimentos referidos, promover pelas medidas necessarias.

1.3.2— A0 MINISTRO DE ESTADO E DAS FINANCAS

+ Ponderar sobre a suficiéncia dos recursos humanos e materiais existen-
tes na ADSE e a respectiva adequacdo a prossecu¢do da sua missdo,
nomeadamente, para a implementagdo, na ADSE, de adequados meca-
nismos de controlo da receita gerada pelo subsistema e da despesa
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assumida e realizada de forma a acautelar a boa gestdo dos dinheiros
publicos e a eficiéncia da gestdo do subsistema de satide;

+ Nas situagdes de débitos vencidos e exigiveis por parte de autarquias ou
organismos auténomos deverdo ser utilizados os meios previstos nas
sucessivas Leis do Orgamento de Estado, ou seja, a retengdo de verbas a
transferir do OE para aquelas entidades.

1.3.3 — Ao Director-Geral e ao Conselho Administrativo da ADSE

Sem prejuizo das melhorias referidas no dmbito do exercicio do direito do
contraditdrio, e que o Tribunal regista com aprego:

v Continuar o processo de revisao do texto dos acordos com as entidades
convencionadas e pondere a necessidade de actualizagdo das respecti-
vas tabelas e regras anexas as mesmas, por forma a colmatar algumas
lacunas e imprecisdes detectadas na presente auditoria;

« Diligenciar no sentido da uniformizagiio das designagdes de cuidados
de satde utilizadas nas tabelas dos regimes convencionado e livre;

+ Diligenciar no sentido de serem actualizados, de forma regular, os ele-
mentos relevantes dos dossiers permanentes das entidades convencio-
nadas e dos servigos processadores;

» Proceder ao estudo e avaliagdo dos acordos de capitagdo e do interesse
em alargar ou restringir a sua celebragao;

» Diligenciar no sentido de serem criadas as condig¢des necessarias a
aplicagdo do Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP), nos ter-
mos do ponto 2.6 da Orientagdo n.° 1/98, anexa a Portaria n.° 116/99 (2*
série), de 10 de Fevereiro;

« Diligenciar no sentido de a contabilidade digrafica respeitar o principio
contabilistico da especializagdo, de se proceder ao registo das facturas
em recepcdo e conferéncia e de serem evidenciadas as despesas da
rubrica “encargos com a saude” assumidas, pagas e por pagar;

» Continuar as diligéncias necessarias & implementacio de medidas rela-

tivas aos sistemas de informagdo e de controlo interno que supram as
deficiéncias detectadas nas areas analisadas;
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 13/2005

Conselheiro Relator Processo n° 41/2003 — AUDIT
Carlos Moreno 17 de Margo de 2005

ASSUNTO Dissolucio e Liquidhqﬁo de Sociedades e Outras Entidades
Publicas.

- ACTIVO FINANCEIRO

- AUDITORIA ORIENTADA

- COLOCACAO DE PESSOAL

- DEVER DE INFORMACAO

- DIVIDAS

- EMPRESA PUBLICA ABASTECIMENTO CEREAIS (EPAC)
- ENCARGOS GERAIS DA NACAO
- FUNDO DE MANEIO

- INOBSERVANCIA DE PRAZO

- JURO DE MORA

- LIQUIDACAO

- PARTICIPACAO SOCIAL

- PASSIVO FINANCEIRO

- PREMIO

- REGIME JURIDICO

- TRANSFERENCIA DE PESSOAL
- TRANSPARENCIA

1. CONCLUSOES - ACERCA DA DISSOLUCAO E LIQUIDACAO EM
GERAL DAS SOCIEDADES E OUTRAS ENTIDADES PUBLICAS

1.1 Quanto ao Regime Juridico da Dissoluciio e Liquidagdo
O Decreto-Lei n.° 558/99, de 17 de Dezembro, referente ao regime juri-
dico do Sector Empresarial do Estado, nio contém quaisquer normati-

vos quanto a liquidagéo das sociedades do SEE, com forma comercial, a
excepgdo do expressamente previsto quanto a liquidagdo das Entidades

321



Plblicas Empresariais (EPE). Quanto a estas, dispde-se que sejam
extintas por decreto-lei no qual se estabelecerd o subsequente processo
de liquidagdo. Quanto as empresas publicas com a forma de sociedade
comercial, o referido diploma apenas prevé que se rejam pelo direito
privado, salvo quando se dispuser em contrdrio, nomeadamente nos
diplomas que aprovem os respectivos estatutos ou ainda nos diplomas
que venham a estabelecer a respectiva dissolugdo e liquidagdo. Nestes
casos constataram-se solugdes e regimes especificos diversos, no que
respeita a extingdo/dissolugdo e liquidagdo das sociedades e outras enti-
dades objecto da presente auditoria.

1.2 Quanto ao Papel do Estado na Dissolucio e Liquidacéo

As circunstincias que conduziram a dissolugéo e liquidagdo das empre-
sas publicas auditadas nfo dependeram sistematicamente das condi¢des
de “sobrevivéncia” do negdcio impostas pelo mercado, nomeadamente
ditadas pela oportunidade, uma vez que nos casos analisados a dissolu-
cdo resultou ou de situagdes de persistente desequilibrio econdmico, ou
de opgdes de reorganizagdo do SEE ou de imperativos comunitarios
relacionados com o Direito da Concorréncia, em especial no que respei-
ta aos auxilios de Estado.

No dmbito da fun¢do accionista do Estado e do exercicio da tutela
financeira, a Direc¢do-Geral do Tesouro desempenha um papel instru-
mental, nomeadamente através do estudo, preparagdo e acompanhamen-
to das sociedades em que o Estado participa directamente, incluindo as
que se encontrem em liquidagéo.

E através do Departamento de Regularizagdes e de Recuperagdes
Financeiras, no qual se inclui a Direcgdo de Regularizagdo de Respon-
sabilidades, que a DGT administra os processos relativos a dissolugdes,
liquidagdes e extingdes de entidades do sector publico administrativo e
empresarial, a assungao e regularizag@o de passivos e outras responsabi-
lidades e a regularizag@o de situagdes do passado.

Sucede, porém, que a holding estatal PARPUBLICA, SGPS, nos ter-
mos do Decreto-Lei n.°209/2000, de 2 de Setembro, (diploma constitu-
tivo) também pode exercer fun¢oes de liquidataria de empresas dissol-
vidas pelo Estado ou por outros entes publicos. No caso da GESTE-
NAVE, SA, aquela empresa foi mandatada pela RCM, de 17 de Marco
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de 2003 para, no prazo de 90 dias, “propor as medidas adequadas a
concretizagdo do processo de dissolugdo bem como a calendarizagéo
do mesmo . O processo foi, posteriormente, conduzido pela DGT que
informou, em sede de contraditério que: “estava em curso a preparagdo
de diploma que regulara a referida liqguida¢do” depois da GESTNAVE
ter sido dissolvida em 16 de Novembro de 2004.

Por outro lado, o processo de liquidagdo da JAE, SA foi conduzido pela
respectiva tutela sectorial tendo a DGT afirmado, em sede de contradi-
torio, que: “Ja quanto a JAE desconhece-se qual a determinagdo sub-
Jjacente a sua extingdo, sendo que o respectivo processo ndo decorreu
no dmbito desta Direc¢do-Geral nem é do nosso conhecimento formal”
sobressaindo a evidéncia da necessidade de um processo centralizado
de liquidagdo de sociedades, do universo empresarial do Estado.

No ambito do apoio técnico a fungdo accionista do Estado, esta, ainda,
reservado a IGF o papel de emitir parecer sobre as contas anuais das
empresas em processo de liquidagdo, designadamente, para efeitos da
Assembleia-Geral anual de aprovagdo de contas, em que o accionista
intervém.

1.3 Quanto a Duracio do Desenvolvimento dos Processos de Liquida-
¢ao

No periodo compreendido entre 1996 e 2003, foram liquidadas 26
empresas e outras entidades pertencentes aos mais variados sectores
econdmicos, destacando-se, por ordem de importéncia, o sector da agri-
cultura e pescas, os transportes e as industrias em geral.

Os anos de 2002 e 2003 concentraram o maior nimero de processos de
liquidagdo concluidos, num total de 13. Contudo, em resultado da liqui-
dacdo da IPE, a DGT acabou por receber cerca de 31 sociedades, umas
em condi¢es de inactividade, prontas a serem dissolvidas e outras ja
em fase de liquidagio.

Com referéncia a Dezembro de 2003, constatou-se que o tempo médio
de liquidacdo, sem prejuizo dos diferentes regulamentos das socieda-
des e outras entidades referidas, ascendia a um periodo superior a 7
anos, manifestamente superior ou seja, mais do dobro do prazo
previsto pelo Cédigo das Sociedades Comerciais, que ¢ de 3 anos.
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No ambito das empresas auditadas, o processo de liquidagdo mais céle-
re foi o da EPAC — Empresa para Agroalimentagdo e Cereais, SA, o
qual demorou apenas 5 meses, enquanto o mais lento respeitou a liqui-
dagdo da SNAPA - Sociedade Nacional dos Armadores da Pesca do
Arrasto, SA, o qual durou 18 longos anos.

No final de 2003, encontravam-se ainda pendentes na DGT 6 processos
de liquida¢do, dos quais se destacam duas situagdes: A EPJS — Empresa
Publica do Jornal "O Século", EP e a EPDP — Empresa Publica do Dia-
rio Popular, EP, duas empresas do sector da comunicagdo social, as
quais se encontravam em liquidag¢io, respectivamente, desde 1979 e
1990, ou seja a primeira ha 24 anos e a segunda prestes a concluir
15 anos.

Atente-se que segundo informagdo subsequente aos trabalhos de audito-
ria, através do despacho conjunto n.° 179/2005 de 7 de Fevereiro, dos
Ministros de Estado e da Presidéncia, enquanto tutela sectorial da
empresa e das Finangas e da Administragdo Publica enquanto tutela
financeira da empresa e “considerando que néo se justifica protelar por
mais tempo o encerramento da liquidagdo, que se arrasta desde 1990,
afigura-se urgente a definigdo de uma data para o encerramento deste
processo (...) determinando que o administrador liquidatario da EPDP
— Empresa Publica do Didrio Popular, EP devera proceder ao rateio
final dos créditos face ao activo existente ou que vier a ser realizado
(...) e a apresentagdo do relatorio e conta final da liquidagao (...) até
28 de Fevereiro’de 2005.

Deve ainda atentar-se noutro caso pendente, respeitante ao desmante-
lamento do sector mineiro estatal e que envolve a liquidagdo da ENU
— Empresa Nacional de Uranio, SA, sedeada na Urgeiri¢a. Trata-se de
um processo extremamente complexo, iniciado em 2001 e com final
imprevisivel, considerando a natureza, a dimensdo e o valor do patri-
moénio imobiliario daquela sociedade. A DGT informou, em sede de
contraditério que: “por Despacho Conjunto dos Senhores Secretdrios
de Estado do Desenvolvimento Econémico e do Tesouro e das Finan-
¢as, e mediante DUE, ambos de 16 de Dezembro de 2004, foi aprovada
a Conta Final de Liquidagdo da referida sociedade, encontrando-se em
curso o registo de encerramento da liquidagdo”.
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1.4 Quanto aos Custos Associados aos Processos de Liquidacio

Constatou-se que nio se encontrava instituida qualquer pratica que
permitisse apurar os montantes totais despendidos com estes pro-
cessos e com reflexos no Orcamento de Estado, designadamente, uma
base de dados que permita centralizar, na fase da liquidag@o, os custos
inerentes as liquidagdes com as respectivas formas de financiamento.
Assim, os montantes apurados e relatados foram retirados dos Pareceres
as CGE aprovados pelo Tribunal de Contas. A DGT observou, em sede
de contraditério que: “controla efectivamente os valores quer do saldo
de liquidagéo de cada uma das sociedades extintas, quer do saldo dos
valores assumidos por divida publica, no dmbito do mecanismo previs-
to para a regularizagdo de situagdes do passado, estabelecido na Lei
do Orgamento e correspondente controle de despesa. Contudo, a DGT
ndo dispde ainda de uma base de dados que permita, na fase da liqui-
dagdo, centralizar os custos inerentes as liquidagdes com as respecti-
vas formas de financiamento, embora seja intengdo crida-la. Neste ambi-
to e a titulo de conhecimento, informa-se de que estd em fase de estudo
a adaptagdo do Sistema de Informagdo Financeira das Empresas Par-
ticipadas pelo Estado, jd existente, as fungdes da DRR, o que permitird
centralizar toda a informagdo financeira dos processos de liquidacdo.”

De acordo com a informagdo obtida nos Pareceres sobre a CGE do
Estado emitidos entre 1997 a 2003, foram assumidos passives, em
sociedades anénimas de capitais publicos, no montante acumulado
de 85,4 milhdes de euros. Destes, quase 50% (41,3 milhdes de euros)
destinaram-se a assungdo do passivo da sociedade SN-Siderurgia
Nacional SGPS, SA extinta em 1999. Ja na EPAC - Empresa para
Agroalimentaciio e Cereais SA, o Estado assumiu passivos no mon-
tante de 31 milhdes de euros.

No que diz respeito a regularizacio de responsabilidades, o Estado
despendeu um montante proximo dos 306 milhdes de euros. A empre-
sa que mais absorveu dinheiros publicos, por esta via foi, mais uma vez,
a EPAC, SA, na qual o Estado regularizou responsabilidades da empre-
sa no montante de quase 242 milhdes de euros.

Ainda quanto a regularizagdes, ndo pode deixar de se salientar a assun-
¢do do passivo da Sociedade Portugal Frankfurt, SA, verificada no
ano de 1999 e no montante de cerca de 1,8 milhdes de euros. A dilagdo
deste processo de liquidagdo veio a acarretar custos financeiros pelo
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arrastamento de uma divida bancaria que figurava no balango de
liquidacdo da empresa, relativamente a qual, ja em 1999, o Tribunal de
Contas, no seu relatério de auditoria aquela sociedade, havia chamado a
atenc¢do, na medida em que ndo se compreendia a razdo do protelamen-
to da divida bancaria, cujas consequéncias se traduziram nos juros
pagos durante todo esse tempo.

As empresas liquidadas que mais se destacaram quanto a relevincia
dos montantes assumidos tanto com a assun¢@o de passivos como na
regularizagdo de responsabilidade, foram a EPAC, SA, a qual absorveu
cerca de 70% desses montantes, ou seja cerca de 273 milhdes de euros,
seguida da CNN — Companhia Nacional de Navegacio, EP que
representou 15%, ou seja cerca de 57,4 milhdes de euros e da SN-
Siderurgia Nacional, SGPS, SA, com 11%, ou seja cerca de 41,6
milhdes de euros.

Em sintese, ao longo de sete anos (1997 — 2003), o Estado assumiu
passivos e regularizou responsabilidades no montante global de
391.353.537 euros, absorvidos por apenas nove empresas.

1.5 Quanto aos Administradores Liquidatarios

Em regra, os gestores que integram as administra¢des das sociedades
passam a ser liquidatarios destas a partir do momento em que elas se
considerem dissolvidas, tal como se prevé no Cddigo das Sociedades
Comerciais (C.S.C.). Nas sociedades publicas constatou-se que esta
regra foi seguida, sem prejuizo dos casos em que o accionista deliberou,
em Assembleia — Geral, a redugdo do nimero de administradores entre
os que anteriormente exerciam fungdes (v.g. Portugal 2001) e aqueles
em que optou por nomear novos gestores liquidatarios (v.g. IPE e
EPAC).

No que respeita a remuneracio dos administradores liquidatarios de
empresas publicas, relativamente aos anos de 2000 e 2001, apurou-se,
a partir da observagdo de 12 processos de liquidagdo, que existiam
acentuadas discrepéncias entre eles, as quais iam desde os montantes
atribuidos a titulo de remuneragéo base, passando pelas diferengas nas
componentes (v.g. com ou sem despesas de representagio) até a situa-
¢do do exercicio de fungdes ndo remuneradas. O valor remuneratoério
mais elevado ascendia a cerca de 15.000 euros mensais, no caso de
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uma pessoa colectiva, SROC, e a cerca de 10.500 euros, no caso de
uma pessoa singular, enquanto o nivel remuneratério mais baixo se
cifrou em cerca de 1.750 euros mensais.

Feita a comparag@o com os valores do sistema remuneratoério dos gesto-
res publicos, observou-se que a remuneragdo mais elevada atribuida a
um administrador liquidatario (pessoa singular), superava em mais do
dobro (€5.879) a remunerac¢iio correspondente ao cargo de Presi-
dente do Conselho de Administrag¢io, em empresas em actividade,
classificadas no grupo A e com o nivel mais elevado de complexidade
de gestdo que é de 4.625 euros. Ja quanto a remuneragdo atribuida a
uma sociedade de revisores oficiais de contas (SROC) no valor de
15.000 euros, esta superava aquela remuneracio, em mais de 10.375
euros. Por sua vez, a menor remuneragiio atribuida a um administra-
dor liquidatario, ficava aquém, em cerca de 700 euros, da menor
remuneragio da tabela dos gestores publicos, isto €, dos 2.463 euros
correspondentes a um administrador, vogal, de uma empresa do grupo
C e de nivel 3.

Niao foi possivel apurar, em sede de auditoria, os factores explicati-
vos desta multiplicidade e diversidade de situacdes, o que ndo milita
em favor da transparéncia dos critérios de fixacio das remuneragdes
dos liquidatarios.

3. CONCLUSOES - DOS PROCESSOS DE LIQUIDACAO EM ESPECIAL
2.1 Quanto a IPE, SA

A IPE era uma empresa de capitais exclusivamente publicos que lidera-
va um grupo que operava em diversos sectores, 0s quais, por sua vez,
eram conduzidos por participadas especializadas em cada um deles (por
exemplo, na area do ambiente, detinha as sub-holding Aguas de Portu-
gal AdP e Empresa Geral de Fomento EGF), sendo detidas directamen-
te pelo Estado em (44,88%) e, indirectamente, através da CGD, em
20,35% e, da PARPUBLICA, em 34,04%.

A Resolugdo do Conselho de Ministros n® 70/2002, de 6 de Agosto,
determinou o inicio do processo de extingdo da IPE. Como motivo
substancial da dissolugdo, invocou-se a reorganizagdo das participagdes
sociais do SEE, ditada pela “redugéo do peso do Estado na economia”,
efectivada pela opgéo de privatizagdo das participagdes que ndo encon-
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trassem justificag@o para permanecer no sector piblico, de acordo com
a orientagdo central da politica econdmica consagrada no Programa do
Governo de entfo.

O processo de dissolugdo e liquidacdo da IPE demorou apenas 1 ano,
apesar de se afigurar complexo pelo numero de entidades intervenientes
(v.g. Encarregado de Missdo; SROC - Gestora Liquidataria assessorada
por varios consultores) e pelos diversos niveis de responsabilidade
intervenientes, bem como pelo amplo conjunto de participagdes de que
a IPE era titular.

Até a dissolucdo, fase conduzida pelo Encarregado de Missdo, proce-
deu-se a avaliagdo, por empresas de Auditoria Internacionais, de todos
os activos, com excepgdo dos que transitaram directamente para a DGT
ou para a PARPUBLICA. Foram produzidos relatérios de fair value no
que respeitava aos activos que foram alienados no mercado e os bens
imobiliarios foram sujeitos a duas avaliagdes independentes.

Das vinte e duas operacdes de alienagdo concretizadas pelo Encar-
regado de Missao, apenas sete foram realizadas no mercado, repre-
sentando cerca de 237 milhGes de euros. As restantes quinze foram
realizadas no sector Publico, via DGT, e somaram cerca de 452
milhdes de euros. A AdP (alienada para o sector piblico) e uma
participacio na Brisa representaram 65 % do montante total do
“encaixe” (689 milhdes de euros).

Na fase de Liquida¢io, a SROC, Administradora Liquidataria,
apenas conseguiu alienar oito participa¢ées, das quais, sete foram
vendidas aos respectivos accionistas privados e uma foi adquirida
por uma entidade do sector piublico, perfazendo estas operagdes o
montante global de 620 mil euros. Este montante ficou muito
aquém dos 53,5 milhées de euros correspondentes ao valor projec-
tado (nos termos das avaliacdes) no Relatorio Final do Encarregado
de Missio, reportado a Dezembro de 2002.

O processo de liquidagdo da IPE traduziu-se, maioritariamente, em
alienacdes e transferéncias de participagdes pelo valor contabilistico
para a DGT e PARPUBLICA, o que desvirtuou o objectivo inicial de
diminuigdo da intervengdo do Estado via privatizagdo, uma vez que
predominaram as operagdes entre entidades publicas, tudo se tendo
reconduzido mais a operagdes de natureza permutativa, no dmbito do
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sector publico, do que a alienagdes e transferéncias de propriedade atra-
vés do mercado, com os consequentes fluxos financeiros do sector pri-
vado para o publico.

O processo da IPE implicou, ainda, a transferéncia de um conjunto de
participagSes respeitantes a empresas inactivas ou falidas para a
DGT, cujo destino tendera, naturalmente, para a respectiva dissolucéo e
liquidagdo, mas com os custos impostos pela assung@o de passivos e a
regularizagdo de responsabilidades, cujos montantes se encontravam
por determinar.

O plano social executado nos exercicios de 2002 e 2003, acabou por se
revelar dispendioso, tendo excedido em mais 7 milhdes de euros o
valor inicialmente previsto de 30 milhdes de euros para um universo
de 122 trabalhadores.

Os administradores da IPE foram equiparados aos trabalhadores,
mais precisamente a assessores/quadros de nivel maximo, no que res-
peita a fruigdo dos beneficios associados a extin¢do dos respectivos
contratos. O que seria de esperar € que fossem calculadas indemniza-
¢oes, de acordo com a verdadeira natureza juridica da relagdo que
vinculava cada um dos administradores a sociedade.

2.2 Quanto a PORTUGAL 2001, SA

A Portugal 2001, SA, criada pelo Decreto-Lei n°® 98-A/99, de 26 de
Marco, tinha por objecto social a concepgdo, preparagio, organizagio e
execugdo da participagdo de Portugal na EXPO 2000 de Hannover,
embora ndo se tratasse de uma sociedade de durag@o limitada.

A fase de liquidagio desta sociedade foi determinada pela solugdo que
recaiu sobre o seu principal activo o “Pavilhdo de Portugal”, edificio
que havia sido projectado e construido para a realiza¢do da representa-
¢do em Hannover na Alemanha e posterior remogao e reconstru¢do em
Portugal.

Em Julho de 2001 foi assinado um Protocolo entre o Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, a sociedade Portugal 2001, SA e a Cimara Muni-
cipal de Coimbra, que determinava que a reconstru¢do do Pavilhdo se
fizesse em Coimbra.
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Apoés 8 meses sobre a assinatura do protocolo, a obra ainda nio se
tinha iniciado, em virtude de alegadas dificuldades or¢camentais
imputadas 2 Cimara Municipal de Coimbra. O impasse prolongou-
se pelo ano de 2002, tendo sucedido que, no més de Junho, o Estado
accionista deliberou dissolver a sociedade e, logo no més seguinte,
em Julho, patrocinou um outro protocolo, no qual a sociedade em
liquidagio assumia os custos de implantacio do edificio em Coim-
bra, até ao montante de 2,5 milhdes de euros.

De acordo com o relatério final de liquidagdo, os custos de recons-
truciio e remontagem em Coimbra ascenderam ao total de 2,493
milhdes de euros, tendo o Pavilhdo cedido 3 CM de Coimbra sido
registado com o valor liquido final de 4,1 milhdes de euros.

A ceriménia de inauguragio do Pavilhdo de Portugal na cidade de
Coimbra realizou-se no dia 26 de Junho de 2003, data em que foi
outorgado, pelo Ministro da Ciéncia e do Ensino Superior e pelo Presi-
dente da Camara Municipal de Coimbra, o respectivo auto de cedéncia.
Em Setembro ocorreu a aprovagdo do relatério de contas finais de
liquidagdo, seguindo-se o registo do encerramento da mesma.

Assim, a dura¢io do processo ultrapassou o primeiro horizonte
temporal, de 180 dias, definido para a liquidagdo, por deliberagdo do
accionista de Junho de 2002, tendo o mesmo prorrogado o prazo da
liquidagdo por mais 9 meses, em consequéncia da resolugdo do proces-
so de reimplantag@o do Pavilhao.

A orientagdo conferida pelo accionista, sustentada e reiterada, tanto nas
Assembleias — Gerais da sociedade como nos protocolos assinados,
impossibilitou a venda do principal activo da sociedade, impedindo
que se gerasse um proveito para a liquidagio e acabou por implicar uma
insignificante taxa de realizagdo do activo imobilizado corporeo, a qual
correspondeu a cerca de 0,6% do valor contabilistico.

Afigura-se discutivel, a luz do interesse da sociedade, o facto daque-
le activo nio ter, enquanto seu patrimoénio, sido reduzido a dinhei-
ro, através da venda aquela ou a outras autarquias ou entidades publicas
ou quaisquer outros interessados privados, caso se tivesse realizado um
concurso com a devida oportunidade e publicidade.
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Para além do que antecede, a sociedade em liquidagdo teve que assumir
ndo so a totalidade dos custos com a reconstrugdo do Pavilhdo, como
ainda o risco de construgfo, no papel de dona da obra.

2.3 Quanto a EPAC, SA

A EPAC, com a sua designagéio de “Empresa Publica de Abastecimento
de Cereais” foi criada em 1976, embora a sua histéria esteja ligada a
uma cadeia de organismos publicos que foi iniciada em 1935 com a
criagdo da Federagdo Nacional dos Produtores de Trigo (FNPT). A
EPAC tinha como objectivo assegurar o abastecimento de cereais e
sementes no plano nacional tendo, posteriormente, a extingdo do Insti-
tuto de Cereais, EP, assumido também fung¢Ges de intervengio na regu-
larizagdo do mercado. Em 1991, a EPAC foi transformada em socieda-
de anénima.

Entre os factores de ordem estrutural que contribuiram, em definitivo,
para a inviabilidade da manutengéo do equilibrio econdémico-financeiro
da EPAC, destacam-se a criagdo da SILOPOR, SA, a adesdo de Portu-
gal a Comunidade Europeia e finalmente a liberalizag@o progressiva do
sector cerealifero, sem que tivessem sido efectuados os necessérios
ajustamentos e reestruturagdes de molde a adaptar a empresa a nova
conjuntura legal e econdmica.

A criagdo da SILOPOR — Empresa de Silos Portudrios SA, em 1986,
por cisdo da EPAC e de que o Estado era o tinico accionista, assumiu
um peso determinante no destino final da desmembrada EPAC. O facto
desta nova empresa nunca ter liquidado, perante a EPAC, a divida cor-
respondente a diferenga entre os activos, passivos e capital social desta-
cados desta e que estiveram na origem da sua constituigdo, contribuiu
de forma expressiva para aquele desequilibrio financeiro e econdmico,
designadamente para a acumulagdo de um passivo bancario que a
EPAC foi incapaz de resolver com os seus proprios meios.

Pela Decisdo 97/762, de 9 de Julho de 1997, a Comissdo Europeia con-
siderou o aval do Estado um auxilio ilegal, por violar as regras de con-
corréncia constantes do Tratado que instituiu a Comunidade Europeia.
O Estado portugués, com o intuito de sanear financeiramente a EPAC,
tinha concedido um aval, no montante de 149,6 milh&es de euros, a uma
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operagdo de reestruturacéio de passivo bancario de curto prazo em pas-
sivo de médio prazo, no montante global de 248,6 milhdes de euros.

No final de 1997, fruto da inac¢io do Estado accionista em resolver
a situacio criada, o capital e os juros em divida da SILOPOR para
com a EPAC ja ascendiam a cerca de 160 milhdes de euros.

A dissolugio da EPAC, SA foi decretada em 29 de Dezembro de 1999,
pelo Decreto-Lei n.° 572-A/99. A EPAC nio se encontrava em condi-
¢oes de satisfazer os pesados encargos decorrentes dos empréstimos
bancarios assumidos e que, em 30 de Dezembro de 1999, se tinham
vencido, perante um consoércio de bancos. Nessa altura, a EPAC
encontrava-se obrigada a proceder ao pagamento de um montante,
relativo a juros, superior a 10 milhdes de euros.

A prépria SILOPOR, que estava na origem do problema, veio a ser
posteriormente dissolvida pelo Decreto — Lei n.° 188/2001, de 25 de
Junho, embora com efeitos retroactivos reportados a 19 de Junho de
2000. O fundamento da dissolugéo residiu na impossibilidade de, por
imperativos comunitarios sobre auxilios publicos, o Estado se substi-
tuir, directa ou indirectamente, a SILOPOR, no pagamento da divida.
Esta empresa ainda se encontrava em liquidag#o.

Considerando o “Balango de liquida¢do” em 31 de Maio de 2000 (Con-
ta Final de Liquidagdo), o activo da EPAC atingia o valor global de 203
milhdes de euros, mas sé a divida da SILOPOR representava, por si,
cerca de 163 milhdes de euros, pelo que o valor do activo, em fungao
das circunstincias particulares da divida, tendia, potencialmente, para
uma elevada redug@o do seu montante. Assim, o activo total da EPAC,
abatido desse valor, reduzir-se-ia para cerca de 40 milhdes de euros.

Para agravo da situagfo, destaca-se do Balango, a data de encerramento
da liquidagdo, em 31 de Maio de 2000, a participagdo de 100% na
EPAC COMERCIAL - Produtos para a Agricultura e Alimentagdo, SA,
no valor de 29 milhdes de euros, empresa que tinha registado prejuizos
nos dois primeiros anos de actividade e, ndo menos importante, cuja
dissolugdo tinha sido deliberada em Assembleia-Geral em 12 de Maio
de 2000. O processo de liquidagdo desta sociedade s6 veio a ser con-
cluido em 2003.
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Quanto aos aspectos processuais da liquidagdo da EPAC, SA, o admi-
nistrador liquidatario nomeado apenas iniciou as suas fun¢des em 1 de
Margo de 2000 e a apresentac@o de contas finais, relatério e projecto de
partilha do activo restante teve lugar em 23 de Junho desse ano, apesar
da data de encerramento da liquidagéo ter sido inicialmente estabelecida
para 31 de Maio de 2000.

Para remediar os atrasos ocorridos, o Decreto-Lei n.° 123/2000, de 5 de
Julho, veio alterar o Decreto-Lei de dissolugdo, no sentido de permitir
que, para além do periodo da liquidagdo, ou seja, na pratica, entre o
termo desta, (31 de Maio de 2000), e a data de transmiss@o global do
patrimonio para o accionista Estado (15 de Setembro de 2000), o Esta-
do, através da DGT, pudesse continuar a assumir as dividas da socieda-
de. Assim sendo, enquanto que no primeiro diploma a assungdo de
dividas, pelo accionista Estado, tinha como limite a data do encerra-
mento da liquidagdo, esse limite foi prorrogado, passando a ser, depois
da publica¢io do segundo Decreto-Lei, o da data da transmissdo global
para o accionista Estado.

Em 15 de Setembro de 2000, o administrador liquidatario entregou ao
Estado, através da DGT, o patrimonio residual da sociedade existente
nessa data (a excep¢do do saldo da Conta do Fundo de Maneio) como
consta do “Auto de Entrega e Recepgao do Patriménio da EPAC, SA”.

Importa destacar e relevar como anémalo o facto do saldo da conta
de fundo de maneio, no valor de 5,4 milhdes de euros, ter sido
entregue 3 DGT apenas em 24 de Junho de 2001, portanto, mais de
um ano volvido sobre a data do registo do encerramento da liqui-
dacio, sem que qualquer explicagfio resulte do processo.

O Plano Social da EPAC abrangeu o quadro de pessoal da empresa
que em Maio de 2000 era composto por 85 trabalhadores, dos quais 71
no activo e 14 em situagio de pré-reforma. Esse Plano proporcionou
trés tipos de opgdes: transferéncia e colocaciio de trabalhadores, res-
cisdo por miituo acordo e reforma.

Os encargos gerais com o plano social ascenderam, até aquela data, a
um montante superior a 3 milhdes de euros. A possibilidade de
alguns dos trabalhadores ndo serem integrados definitivamente na fun-
¢do publica (Direcgdo-Geral dos Servigos Prisionais, Instituto de Rein-
ser¢do Social e Direcg¢do-Geral de Protec¢do das Culturas) conduziu a
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uma estimativa de um custo adicional de 1,3 milhdes de euros. No
entanto, mais de 60% dos trabalhadores rescindiram os contratos por
mutuo acordo tendo o custo desses acordos sido ligeiramente inferior a
2,9 milhdes euros.

Finalmente, quanto as principais consequéncias financeiras que
este processo acarretou ao Estado, destaca-se a transmissdo para a
DGT de dividas de terceiros num montante total de 187 milhdes de
euros, contrabalancadas com dividas a terceiros no montante glo-
bal de 270 milhdes de euros, a maior parte das quais, 236 milhdes
de euros, a bancos. Foram ainda transmitidos 2 DGT processos em
contencioso com o valor de 29 milhdes de euros, embora ja tivessem
sido recebidos cerca de 3 milhdes, pelo que se encontravam por
recuperar cerca de 25,9 milhGes de euros.

3. RECOMENDACOES
3.1 Quanto ao Governo

v Que pondere a alteragdo do Dec. -Lei n.° 558/99, de 17 Dezembro,
no sentido de nele incluir um preceito respeitante ao enquadramen-
to juridico do processo de liquidagdo das sociedades do SEE.

v" Que promova a centraliza¢io do controlo e acompanhamento
dos processos de liquidagio das empresas do SEE, de molde a
evitar a sua dispersdo, dando conta dos montantes globais resultan-
tes destes processos, nomeadamente de assun¢des e regularizagdes
de passivos, bem como, dos activos transferidos para o patriménio
do Estado.

v Que ndo deixe de considerar, no ambito de diplomas legais especi-
ficos, respeitantes a processos concretos de liquidagao, os seguin-
tes aspectos:

v" Incentivo do cumprimento dos prazos previstos pelo CSC ou
estabelecimento de prazos consentdneos com a complexidade da
situacdo, de modo a diminuir o peso dos encargos das estruturas e
da demora processual;
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v’ Fixagdo de objectivos e metas de realizagdo do processo de
liquidagéo, associando-lhes prémios ou penalizagdes;

v’ Determinagdo obrigagdes de transparéncia, designadamente
por parte do accionista, — v.g. DGT —, no que respeita a obriga-
¢do de informar sobre a evolugdo do processo e relato dos inci-
dentes susceptiveis de comprometer os prazos ou os objectivos
estabelecidos;

v' Estabelecimento de critérios objectivos e sustentados relativos
a fixagdo da remuneragdo dos administradores liquidatérios,
explicitando os montantes e respectivas componentes remune-
ratorias, tomando em linha de conta o “sistema remuneratorio
dos gestores publicos”, e bem assim, diligencie no sentido da
sua publicidade, bem como das notas curriculares dos respecti-
vos gestores liquidatarios.

3.2 Quanto a Direccido-Geral do Tesouro (DGT)

v Que, em articulagdo com as tutelas sectoriais, promova a constitui-
¢do de uma bolsa de profissionais que permita o recenseamento, a
disponibilidade ¢ o acesso a entidades portadoras das competén-
cias para o exercicio especializado de fungdes liquidatarias.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 19/2005

Conselheiro Relator Processo n° 40/2004 — AUDIT
Armindo de Sousa Ribeiro 23 de Junho de 2005

ASSUNTO Auditoria orientada as operagdes a2 margem do or¢camento e da
conta da Universidade de Coimbra (2000) — Faculdades —

- ARRECADACAO DE RECEITAS

- AUDITORIA ORIENTADA

- CONTROLO FINANCEIRO

- DESPESA NAO DOCUMENTADA

- DESPESA PUBLICA
-DOCUMENTO DE DESPESA

- ENQUADRAMENTO DO ORCAMENTO
- EXECUCAO ORCAMENTAL

- FUNDO DE MANEIO

- GESTAO FINANCEIRA

- INFRACCAO FINANCEIRA

- IRREGULARIDADE FINANCEIRA

- REGISTO CONTABILISTICO

- RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA
- TRANSFERENCIA DE VERBAS

CONCLUSOES

1. Durante a auditoria financeira a geréncia de 2000 dos Servigos Centrais
da Universidade de Coimbra (Reitoria) foi indiciada a existéncia difusa
de contas movimentadas pela generalidade das faculdades e outras enti-
dades ligadas aquela Universidade.

2. Em execugdo de uma auditoria orientada determinada pelo Tribunal de

Contas (TC) veio a apurar-se a existéncia de 179 contas bancarias man-
tidas desde tempos remotos em institui¢des de crédito onde eram depo-
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sitados valores pertencentes ao erario publico, movimentadas para, ale-
gadamente, fazer face a necessidades de gestdo das respectivas faculda-
des.

Embora uma parte desses movimentos e valores fossem posteriormente
integrados na escrita da Universidade, outra parte, que assumia valores
significativos, além de ndo se basear em documentagdo legalmente
apropriada, originou vultosos saldos acumulados em 72 contas banca-
rias cuja justificacdo e origem individual nem sempre foi possivel
reconstituir na sua totalidade.

Além disso, escapando aquelas contas ao escrutinio da Universidade de
Coimbra (UC) e ndo estando sujeitas a qualquer controlo, nalguns
casos, eram movimentadas sem o cumprimento das obrigag¢des fiscais a
elas inerentes e sem adequada documentagéo de suporte.

Tendo-se procedido a analise de um conjunto de operagdes enquadradas
no que se designou por “contas & margem” detectaram-se indicios de
diversas irregularidades, descritas no presente relatdrio, que podem
conduzir ao apuramento de responsabilidades financeiras de cariz
essencialmente sancionatorio.

Confrontados com a ilegalidade da existéncia de contas a margem da
contabilidade, os responsaveis iniciaram de imediato um movimento de
regularizag@o que consistiu na transferéncia de valores para a titularida-
de da UC, com encerramento simultdneo daquelas contas. Deste modo,
em parte, a auditoria surtiu ja alguns dos resultados dela expectaveis.

Além de se encaminhar o processo para o Ministério Publico para apre-
ciagdo dos indicios de infracg¢des detectados, designadamente na parte
ndo prescrita nem amnistiada, formulam-se recomendag¢ées para correc-
¢do da situagdo em prazos peremptorios.

RECOMENDACOES

a) Desenvolver e instituir regras e mecanismos de controlo que assegurerm,

para futuro, que a totalidade das receitas, bem como das despesas sejam
integradas no or¢amento e conta da Universidade de Coimbra e que seja
dado cumprimento ao determinado em matéria de arrecadagéo de recei-

338



b)

d)

tas e realizag@o de despesas, designadamente o estabelecido na nova Lei
de enquadramento do Or¢amento do Estado e Decreto-Lei n°. 197/99,
de 8 de Junho - Regime da realizagdo de despesas publicas e da contra-
tac@o publica;

Providenciar para que as Faculdades da UC cumpram as regras legais
aplicaveis, subjacentes a constituigdo e utilizagdo de fundos de maneio,
previstas no art. 32°. do Decreto-Lei n® 155/92, de 28 de Julho -RAFE e
nos sucessivos diplomas de execugdo or¢gamental, bem como o regula-
mento aprovado pelo Conselho Administrativo;

Adoptar as medidas necessdrias para que os documentos de despesa
evidenciem todas as fases do processo de realizagdo da despesa (Decre-
to-Lei n° 155/92, de 28 de Julho e Decreto-Lei n°. 197/99, de 8 de
Junho) e respeitem o novo sistema contabilistico vigente — POC - Edu-
cagdo (Portaria 794/2000, de 20/09);

Dar cumprimento ao Principio da Unidade da Tesouraria do Estado,
fixado no Decreto-Lei n° 191/99, de 5 de Junho e refor¢ado pela Reso-
lucdo do Conselho de Ministros n° 45/2000, de 18 de Maio;

Remeter ao Tribunal de Contas, no prazo de 90 dias, prova do encerra-
mento das contas bancarias das Faculdades abertas sem autorizagdo
Reitoral, transferindo os valores dos respectivos saldos para contas da
Universidade de Coimbra e cingindo, ao minimo necessario, 0 numero
de contas autorizadas, a fim de permitir maior controlo e reduzir os ris-
cos de ma utilizagdo ou inadequada gestdo das mesmas.
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RELATORIO DE AUDITORIA N.° 8/2005-FC/SRATC

O Conselheiro Relator Processo n.° 05/103.1
Nuno Lobo Ferreira 17 de Margo de 2005

ASSUNTO:  Auditoria aos concursos excepcionais de acesso na Administra-
¢do Regional

— AUDITORIA ORIENTADA
— AREA DE RECRUTAMENTO

— AVISO DE ABERTURA DO CONCURSO

— CARGO DE CONFIANCA POLITICA

— CONCURSO EXCEPCIONAL DE ACESSO
— CRITERIOS DE AVALIACAO
—DIRECTOR REGIONAL

—EFICACIA

—INFORMACAO DE CABIMENTO
—JORNAL OFICIAL

—~MEMBRO DE GABINETE

—~NOMEACAO

—PUBLICACAO

SUMARIO

A auditoria realizada aos concursos excepcionais de acesso teve como
objectivo a verifica¢do da legalidade e da regularidade dos actos de
nomeagdo de pessoal, incluindo os respectivos procedimentos concur-
sais, decorrentes da abertura de concursos externos, para categorias de
acesso, na Administra¢do Publica da Regido Auténoma dos Agores.

A auditoria integra-se na execu¢do do Plano de Acgdo da Secgéo
Regional dos Agores do Tribunal de Contas.
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Foram abrangidos todos os departamentos da Administragdo Regional,
pelo que a metodologia adoptada para a realizacido da auditoria privile-
giou a analise documental.

Quanto ao dmbito temporal, foram objecto de verificagdo os actos de
nomeagdo praticados em 2004, bem como os procedimentos concursais
pendentes no mesmo periodo.

CONCLUSOES

1. Em quatro procedimentos concursais os requisitos especiais de admis-
sdo enunciados no aviso foram fixados de modo impreciso, sendo sus-
ceptiveis de influenciar negativamente o interesse na apresentagdo de
candidaturas, quer por terem sido omitidas areas de recrutamento fixa-
das no artigo 28.° do Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de Junho, quer por
terem sido exigidos requisitos ndo previstos para o normal acesso as
categorias postas a concurso.

2. Em dois procedimentos concursais os critérios de avaliagao dos candi-
datos foram aprovados pelo juri, pelo menos, trés meses depois de
publicado o aviso, desrespeitando o principio da divulgagdo atempada
do sistema de classificagdo final, subjacente a exigéncia formulada na
alinea g) do n.° 1 do artigo 27.° do Decreto-Lei n.® 204/98, de 11 de
Junho.

3. Em duas situagdes os actos administrativos produziram efeitos antes de
preenchida uma condigdo de eficacia — a publicagdo em Jornal Oficial,
contrariando o disposto no n.° 2 do artigo 12.° e alinea a) do n.° 1 do
artigo 34.° do Decreto-Lei n.° 427/89, de 7 de Dezembro, conjugada
com o n.° 2 do artigo 8.° do Decreto Legislativo Regional n.® 12/90/A,
de 27 de Julho, e artigos 130.° ¢ 131.° do CPA.

4. Num de dois procedimentos a informag@o de cabimento de verba pres-
tada apresenta deficiéncias susceptiveis de comprometer a sua fiabili-
dade, por o respectivo saldo disponivel ndo reflectir os encargos assu-
midos com o outro provimento.

5. Na totalidade das situag¢des objecto da auditoria, o pessoal nomeado, ou
a nomear, em consequéncia da realizagio de concursos externos excep-
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1.1 CONCLUSOES

Os resultados alcangados no admbito da presente auditoria, em que
foram objecto de controlo as entidades integradas no sector publico
administrativo e no sector publico empresarial da RAM, assim como
um servigo periférico do Estado localizado na Regio, cujos érgéos de
gestdo e administraco se encontravam abrangidos pelo Estatuto dos
Gestores Publicos ou apresentavam um sistema remuneratdrio equipa-
rado ao dos gestores publicos, suscitam as observagdes a seguir enun-
ciadas:

1.1.1 Regime juridico do sector piblico empresarial

O DL n.° 558/99, de 17 de Dezembro, que encerra o regime do
sector empresarial do Estado, introduziu um novo conceito de
empresa publica, onde passaram a incluir-se tanto as antigas
empresas publicas de tipo institucional, previstas no DL n.°
260/76, de 8 de Abril, como as sociedades comerciais em que o0
Estado detém uma posi¢do dominante, as quais, sob a forma de
sociedades andnimas de capitais publicos, t€ém constituido o ins-
trumento por exceléncia da intervengdo publica na vida econoémi-
ca.

Na medida em que o mencionado diploma apenas abrange o sector
empresarial do Estado, remetendo a regulagdo do sector empresa-
rial das RegiGes Autonomas para legislagdo especial, em relagéo a
qual adquire natureza supletiva, considera-se 0 mesmo aplicavel a
Regido Auténoma da Madeira, com as devidas adaptagdes, até a
aprovagio deste outro corpo legislativo.

1.1.2 Estatuto dos gestores piblicos

De acordo com o art.° 15.°, n.° 1, do DL n.° 558/99, os administra-
dores designados ou propostos pelo Estado dispdem de um estatuto
proprio, definido por legislagdo especial, que continua, contudo,
por publicar, mantendo-se em vigor, ao abrigo da norma remissiva
do art.° 39.° do DL n.° 558/99, o Estatuto dos Gestores Publicos
aprovado pelo DL n.° 464/82, de 9 de Dezembro, editado sob a
égide do DL n.° 260/76, o qual, face a nova definigéo legal de EP,
se mostra insuficiente e desactualizado, suscitando sérias dificul-
dades na sua aplicagdo, que se agudizam no caso da RAM.
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Detectou-se ainda um servigo periférico do Estado localizado na
RAM (RIN-MAR), em que os membros na respectiva comissdo
técnica se encontram equiparados a gestores publicos para fins
meramente remuneratorios.

1.1.5 Admissio dos gestores piiblicos e equiparados

1.1.6

Embora por for¢a da disciplina emanada dos art.° 15.°,n.° 1, € 39.°,
do DL n.° 558/99, ndo sé os administradores nomeados, mas tam-
bém os eleitos em assembleia geral sob proposta das entidades
publicas se encontrem sujeitos ao EGP, este Estatuto ndo estava a
ser aplicado aos elementos propostos pela Regido para o Conselho
de administragdo das empresas SDPS, EEM, IGA e MT, os quais
apenas eram equiparados a GP para efeitos retributivos. Esta
observacdo sai reforgada no caso das trés principais empresas, uma
vez que o capital social de cada uma delas é detido exclusivamente
pela RAM.

O recrutamento dos GP e equiparados das entidades controladas,
em particular das EP, nem sempre foi efectuado através do recurso
a critérios objectivos e uniformes pré-definidos pela RAM, que,
em alguns casos, ndo emitiu oportunamente orientagdes sobre a
matéria, através das respectivas tutelas, ou na qualidade de accio-
nista maioritaria.

Sistema remuneratoério dos érgios de gestio das empresas publi-
cas

De um modo geral, a aplicagdo do sistema retributivo dos GP
decorrente do DL n.° 464/82 e da RCM n.° 29/89 foi concretizada
com adaptagdes, nomeadamente no que se refere a defini¢do das
componentes remuneratorias e respectivos valores.

Na maioria das EP controladas foram fixados critérios caracteriza-
dores da dimensdo e da graduagdo da complexidade de gestao,
com vista ao apuramento dos niveis da remuneragio base, paga 14
vezes ao ano. Porém, nem sempre esses critérios se encontravam
devidamente evidenciados, principalmente no que tange a explici-
tagdo dos indicadores de natureza financeira adoptados.
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Em grande parte das EP societarias, a remuneragdo dos gestores
foi fixada por deliberagio das respectivas AG, tendo, nos demais
casos, sido definida nos contratos de gestio celebrados com a
RAM.

Nalgumas destas empresas, a remuneragio mensal iliquida estabe-
lecida apresentava um valor inferior aquele indicado na RCM n.°
29/89 para empresas do mesmo grupo.

A remuneragdo mensal paga ao PCA da SDNM diferiu daquela
fixada no contrato de gestdo.

Nas EP auditadas, todos os titulares dos 6rgdos de gestdo abrangi-
dos pelo estatuto remuneratoério dos GP auferiram um abono para
despesas de representagdo pagas 14 vezes ao ano, consentaneo
com o previsto na RCM n.° 29/89. '

Os titulares dos o6rgéos de gestdo da HF e da MT receberam uma
remuneragdo adicional pela acumulagdo de fungdes em empresas
participadas, tendo aquele complemento sido, no caso da HF, con-
siderado para efeitos de apuramento do subsidio de férias, ao pas-
so que, relativamente a MT, o seu valor ascendeu a 30% do salario
base, divergindo do estipulado, a este respeito, pelo n.° 17 da
RCM n.° 29/89, que limita tal adicional a 30% do valor padrao.

Em cinco das EP foram atribuidos prémios de gestao aos membros
do CA, isto sem que essa concessdo tivesse assentado, de forma
expressa, na aplicagio de critérios de afericdo do grau de realiza-
¢do de objectivos pré-definidos num quadro de avaliagdo de
desempenho dos GP.

Para além dos acréscimos remuneratorios contemplados no EGP e
na RCM n.° 29/89, os gestores de algumas das EP usufruiram ain-
da de outros abonos adicionais, consubstanciando alguns deles
beneficios remuneratorios associados ao exercicio de fungdes em
regime de subordinagdo hierarquica, de que sdo exemplo o paga-
mento de diuturnidades, de anuidades, de prémios de assiduidade
e do subsidio por isen¢do de horario.

Todos os gestores em aprego auferiram subsidio de refei¢o, o que
denota um afastamento relativamente ao previsto no DL n.°
464/82, que apenas admite a possibilidade de os GP serem abona-
dos daquele subsidio quando exer¢am fungbes em regime de
requisi¢do e tenham optado pelos beneficios sociais do lugar de
origem.
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Para além de usufruirem do complemento remuneratério para des-
pesas de representagdo, o PCA da SDPS, assim como os membros
do CA da HF e da EEM, estavam ainda autorizados a utilizar car-
tdes de crédito das empresas para pagamento de despesas que, por
vezes, assumiam idéntica natureza, o que, em concreto, podera ter-
se traduzido numa duplicagdo do mesmo beneficio.

Na sua maioria, os gestores destas EP beneficiaram da utilizagio
de telemoveis e do pagamento dos custos das chamadas efectua-
das, constatando-se que s6 no caso do SRS, E.P.E. foi fixado um
plafond maximo para tais encargos.

A generalidade das empresas objecto de analise disponibilizou
viaturas para uso (de servigo e/ou pessoal) dos gestores, havendo
estes beneficiado igualmente do pagamento de despesas com
combustivel, que nfo tinham limite definido.

1.1.7 Sistema remuneratério dos érgios de gestdo das outras entidades

No tocante ao IDE-RAM e ao IBTAM, nio sdo conhecidos os cri-
térios objectivos em que assentou a equiparagdo a GP efectuada
para apuramento das remuneragdes, pagas 14 vezes ao ano, dos
membros do CA, o mesmo acontecendo em relagdo ao RIN-MAR,
quanto a determinag@o das retribuigdes pagas aos elementos que
integravam a comissdo técnica deste servico.

Para além do vencimento base, os membros dos CA do IDE-RAM
e do IBTAM, assim como os elementos da comissdo técnica do
RIN-MAR, auferiram um abono para despesas de representagao.

Estes titulares usufruiram também de beneficios suplementares
sem enquadramento no EGP nem na RCM n.° 29/89, de que se
destacam, o pagamento de subsidio de alimentagdo e de ajudas de
custo, bem como a utilizagdo de telefones moveis e de viaturas e o
pagamento dos inerentes encargos.

No tocante ao IDE-RAM, s6 em 2003 foram definidos plafonds
especificos para as despesas com comunicagdes moveis, sendo
que, até entdo, os pagamentos eram realizados na sua totalidade.

Os administradores daquele organismo beneficiaram igualmente
do pagamento de despesas com combustivel, em moldes que ndo
se apresentavam, contudo, suficientemente definidos.
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Os veiculos adstritos ao Presidente e a um dos vogais do CA néo
integravam o patrimoénio deste Instituto, constituindo propriedade
de duas empresas de construgéo civil, que haviam cedido aquele
equipamento 8 RAM no dmbito da execugdo de empreitadas adju-
dicadas, pela Administragdo Regional Directa, através de concur-
so publico.

1.1.8 Acompanhamento e controlo efectuado pela RAM junto das

entidades auditadas

De um modo geral, a interveng@o da RAM ao nivel da gestdo das
entidades auditadas evidenciava falta de uniformidade e consis-
téncia, assistindo-se, no caso das EP, a alguma indefini¢do quanto
ao exercicio, pela Regifo, da posi¢do de accionista (publico) e,
simultaneamente, de entidade tutelar.

Os sistemas de controlo interno implementados revelavam-se
desarticulados e pouco eficazes, ndo tendo existido, da parte das
tutelas, uma preocupag@o especial em emitir orienta¢Ges estratégi-
cas no dominio gestionario ou da fixagdo das retribui¢des e de um
quadro de incentivos dos titulares dos érgédos de administragdo dos
servigos e organismos controlados.

1.2 RECOMENDACOES

Quanto ao enquadramento normativo, que a RAM promova as
diligéncias e desencadeie 0s mecanismos necessarios a aprovagio
de um quadro juridico coerente, transparente e objectivo, que for-
nega um novo e consistente EGP, adequado as actuais caracteristi-
cas do SPER e do conceito de GP, e que institua, a0 mesmo tempo,
um efectivo sistema remuneratorio daqueles gestores, nomeada-
mente quanto as componentes da remunera¢do base e dos seus
complementos;

Quanto ao sistema de acompanhamento e controlo, que, na quali-
dade de entidade tutelar das entidades de natureza empresarial, ou
ainda enquanto accionista (ptblica) maioritaria, providencie, com
rigor e transparéncia, pela emissdo de linhas de orientagdo estraté-
gica e de orientagdes em matéria gestionaria e retributiva dos
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orgdos sociais, procedendo, em particular, a defini¢do e divulgagdo
prévia de critérios objectivos e uniformes para o recrutamento dos
titulares dos 6rgdos de gestdo.

Nota: siglas

AG — Assembleia(s) Geral(ais)

APRAM — Administrag@o dos Portos da RAM, S.A.

CA — Conselho de Administragdo

DL — Decreto-Lei

EEM — Empresa de Electricidade da Madeira, S.A.

EGP — Estatuto dos gestores publicos

EP — Empresa(s) publica(s)

GP — Gestor(es) publico(s)

HF - Horarios do Funchal, Transportes Publicos, S.A.

IBTAM - Instituto do Bordado, Tapegarias e Artesanato da Madeira
IDE - RAM — Instituto de Desenvolvimento Empresarial da Regido Auté-
noma da Madeira

IGA — Investimentos e Gestio da Agua, S.A.

MPE — Madeira Parques Empresariais, Sociedade Gestora, S.A.
MT — Madeira Tecnopolo, S.A.

PCA - Presidente do Conselho de Administragdo

RAM - Regido Auténoma da Madeira

RCM - Resolug¢ao do Conselho de Ministros .
RIN-MAR - Registo Internacional de Navios da Madeira
SDNM - Sociedade de Desenvolvimento do Norte, S.A.

SDPS — Sociedade de Desenvolvimento do Porto Santo, S.A.
SMD - Sociedade Metropolitana de Desenvolvimento, S.A.
SPER — Sector publico empresarial regional

SRS — Servigo Regional de Satide, E.P.E.
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Processo: -

Tribunal:

Relator:

ACORDAO de 8 de Margo de 2005

0739/04
2 SUBSECCAO DO CA

ANTONIO MADUREIRA

INTERPRETACAO DE CONTRATO.
HONORARIOS.

PRINCIPIO DA BOA FE.
PROJECTO DE CONSTRUCAO.

SUMARIO:

III

v

Um dos principios fundamentais da disciplina legislativa dos con-
tratos ¢ o principio da confianga, que nos leva a doutrina vélida
em matéria da sua interpretagdo, que tera de ser sempre enformada
pelo principio da boa fé, pois que este principio deve acompanhar
toda a vida do contrato, desde a sua feitura até a sua exting@o.
Num contrato celebrado entre uma autarquia e um arquitecto para
elaboragdo de um projecto de tanques de aprendizagem de nata-
¢do, com uma area de 800m2, em que foi estabelecida uma clausu-
la segundo a qual s6 haveria revisdo de honorarios na parte relati-
va a assisténcia técnica de acordo com o valor final da obra, nio
pode esta clausula impedir, em face da alteragdo do projecto, pos-
terior a celebragdo do contrato, para uma area de construgio de 1
400 m2, da revisdo dos honorarios.

Tal facto violaria frontalmente o disposto no artigo 437.° do CC,
que permite a alteragdo do contrato em caso de alteragdo anormal
das circunstdncias em que assentou a decisdo de contratar, € nos
artigos 236.° e 238.° do mesmo diploma, afrontando o principio da
boa fé (artigo 761.°, n.° 2, também do CC).

Deve, por isso, essa clausula ser interpretada como visando apenas
afastar a revisdo dos honorarios relativamente as fases ndo con-
templadas na fixag@o dos honorarios, mas tendo em conta apenas
o projecto apresentado e levado em conta no contrato celebrado e
ja ndo afastar a revisdo resultante da alteragdo e amplia¢do do pro-
jecto que pudesse vir a verificar-se, para a qual, alias, havia norma

" Texto extraido do “web site” do STA (www.stamj.pt)
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expressa a contemplar essa alteragdo (cfr. artigos 12.°¢e 11.°, n.° §,
das Instrugdes), pelo que, mesmo a admitir-se que a sua aplicagdo
pudesse ser afastada pela vontade das partes, nada inculca que
tenha sido essa a sua vontade, pois que, para além da referida
interpretagdo ter um alcance logico bem definido, interpretacdo
contraria violaria flagrantemente o disposto no referido artigo
437.° do CC (alteragdo anormal das circunstancias em que assen-
tou a decisdo de contratar), pondo em causa o principio da boa f¢,
pelo que ndo pode ser feita.

Recorrente: CM DE MOIMENTA DA BEIRA
Recorrido 1: A...
Votagio: UNANIMIDADE

Acordam, em conferéncia, na 2." Subsecgdo da Sec¢do do Contencioso
Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo:

1. RELATORIO

1.1 A..., Arquitecto, residente na ..., n.° ..., ..., ..., Porto, intentou, no
Tr1buna1 Administrativo de Circulo (TAC) do Porto ac¢do, com pro-
cesso comum, sob a forma ordinaria, contra a CAMARA MUNICIPAL
DE MOIMENTA DA BEIRA, pedindo a condenagdo desta no paga-
mento da quantia de oito milhdes quatrocentos e seis mil novecentos e
noventa e nove escudos, acrescida de IVA a taxa legal de 17 % e juros
de mora desde a citagdo até efectivo pagamento, que considerou ser-lhe
devida pelos honorarios para a elaboragdo de um projecto de construgdo
de um tanque de aprendizagem de natag@io e arranjos envolventes da
nova Escola Secundéria em Moimenta da Beira.
Por sentenga de 9/1/2 004, a acgdo foi julgada totalmente procedente.
Com ela se ndo conformando, a Ré interpds o presente recurso jurisdi-
cional, em cujas alegagdes formulou as seguintes conclusdes:

1") Deve revogar-se a sentenga recorrida, julgando-se a ac¢do impro-

cedente e ndo provada e absolvendo-se a Ré do pedido, pois dos
autos mostra-se que:
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a) Do doc. 2 oferecido pelo A, ora recorrido, com a p.i., resulta
que ao mesmo competia atender a legislagdo, regulamentos e
preceitos técnicos em vigor;

b) No projecto base que consta do doc. n°. 11, oferecido pelo A,
aqui recorrido, no seu ponto 2, sob a epigrafe: “Programa de
Instalagdes”, refere-se que o recinto do tanque de aprendizagem
de natacdo tem drea de 700m2 e o outro corpo tem no piso 1 -
400m2 e no piso 2- 221m2, totalizando 1.348m2 de area de
pavimento;

2%) Se assim se ndo entender, deve corrigir-se a sentenga no sentido de
a Ré, ora recorrente, ser condenada tdo somente a pagar ao A., ora
recorrido, a quantia que vier a ser apurada e relativa ao possivel
aumento de area de construgéo que se cifra em 52m2.

O recorrido ndo contra-alegou.

1.2 O Exm.® Magistrado do Ministério Publico emitiu o parecer de fls 157,
no qual apo6s considerar que a sentenga recorrida procedeu a uma cor-
recta fixagdo da matéria de facto, bem como interpretagio e aplicagéo
do direito, defendeu que o recurso ndo merecia provimento.

1.3 Foram colhidos os vistos dos Exms Juizes Adjuntos, pelo que cumpre
decidir.

2. FUNDAMENTACAO

2.10S FACTOS:

A sentenga recorrida considerou provados os seguintes factos:

A) A Ré, através de oficio emanado pelo seu Presidente da Cidmara Muni-
cipal, datado de 18 de Julho de 1991, convidou o Autor a apresentar-lhe
proposta de honorarios para a elaboragdo de um projecto de construgdo
de um tanque de aprendizagem de natagdo e arranjos envolventes da
nova Escola Secundaria em Moimenta da Beira.

B) Em resposta, o Autor, em 10 de Agosto de 1991, enviou a Ré a sua

proposta para elaboragdo do projecto de um tanque de aprendizagem de
natag@o e dos arranjos exteriores da Escola Secundaria de Moimenta da
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®)

Beira, a qual incluia o calculo dos honorérios, cuja copia estd junta aos
autos de fls.15 a 20, que aqui dou por integralmente reproduzida.

O projecto apresentado pelo Autor englobava duas fases.

D) A 1.” fase era relativa ao Projecto do Tanque de Aprendizagem de Nata-

E)

F)

¢do compreendendo arquitectura, estrutura, redes de abastecimento de
agua e esgotos, de instalagdes eléctricas e de instalagdes mecénicas,
sendo o prazo de entrega do anteprojecto de 30 dias ap6s a assinatura
do contrato, e sendo o prazo de entrega do projecto de execugdo de 45
dias apés a aprovagio do anteprojecto.

A 2" fase correspondia aos projectos de arranjos exteriores, compreen-
dendo as redes gerais de abastecimento de agua, esgotos, cabos eléctri-
cos de iluminagdo, exterior e telefones, com base na implantagdo dos
blocos que constituem o edificio escolar-tipo a fornecer pela Camara
Municipal de Moimenta da Beira e do edificio do tanque de aprendiza-
gem de Natagdo a elaborar pelo Gabinete do Autor, sendo o prazo de
entrega do anteprojecto de 20 dias ap6s a aprovacgdo do anteprojecto do
edificio da piscina coberta e sendo o prazo de entrega do projecto de
execucgdo de 20 dias apos a aprovacdo do anteprojecto de arranjos exte-
riores e redes gerais.

A estimativa orcamental para os custos do tanque de aprendizagem e
natagdo ascendia a 56.000.000$00, tendo em conta uma area de cons-
trucdo aproximada de 800 m 2 e um pre¢o por metro quadrado de
70.000$00.

G) A estimativa orcamental para os arranjos exteriores ascendia a

37.500.000$00, tendo em consideragdo uma area de intervengdo apro-
ximada de 25.000 m2 e um prego por metro quadrado de 1.500$00.

H) A estimativa orgamental para as redes gerais de abastecimento de dgua

)

e esgotos ascendia a 7.500.000$00, tendo em considerag@o uma area de
intervengdo aproximada de 25.000 m2 e um pre¢o por metro quadrado
de 300$00.

A estimativa orgamental para as redes gerais de cabos, iluminagido exte-
rior e telefone ascendia a 6.250.000$00, tendo em consideragdo uma
area de intervengdo aproximada de 25.000 m2 e um prego por metro
quadrado de 250$00.
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J) O célculo de honorérios do projecto da piscina coberta, atendendo a
estimativa or¢amental referida em F), ascendia a 5.677.640$00.

K) O célculo de honoréarios do projecto de arranjos exteriores e redes
gerais, atendendo a estimativa or¢amental referida em G), ascendia a
2.456.250$00.

L) O calculo de honorarios do projecto de redes gerais de abastecimento de
aguas e esgotos, atendendo a estimativa or¢amental referida em H),
ascendia a 634.500$00.

M) O célculo de honorarios dos projectos da rede de cabos, iluminagio
exterior e telefones, atendendo a estimativa orgamental referida em I),
ascendia a 543.750$00.

N) Ao total do calculo dos honorarios referidos em K), L) e M) -
3.634.500%00 - o Autor procedeu a uma redugio do valor dos mesmos
de 40% relativa ao fornecimento pela Camara Municipal da pormenori-
zagdo e defini¢do técnica dos elementos de construg@o do Projecto Tipo
do edificio escolar, pelo que tal calculo ascendeu a 2.180.700$00.

0) A soma do célculo dos honorarios referidos em J) ¢ N), o Autor proce-
deu a um arredondamento para menos de 340300, sendo o total global
desses honorarios apresentados em 10 de Agosto de 1991 de
7.858.000$00.

P) A Ré, através do oficio 3060, de 8 de Novembro de 1991, enviado ao
Autor, informou-o de que por reunifo ordinaria de 30 de Outubro ulti-
mo foi deliberado adjudicar-lhe a elaboragio desse projecto, nos termos
da respectiva proposta no valor de 7.858.000$00.

Q) O Autor e a Ré vieram a celebrar em 5 de Dezembro de 1991, no Nota-
rio Privativo da Ré, a escritura publica de contrato para a elaborag@o do
projecto de construgdo do tanque de aprendizagem de natagdo e arran-
jos exteriores da Escola Secundaria de Moimenta da Beira, cuja copia
se encontra junta de fls.25 a 28 destes autos e que aqui dou por inte-
gralmente reproduzida, nos termos da qual a Cdmara Municipal, através
do seu Presidente, disse que de harmonia com a deliberagdo por si
tomada, em 30 de Outubro 1ltimo, adjudicou ao Autor, precedendo
concurso limitado, a elaborag¢@o do projecto de “Construgdo de um tan-
que de aprendizagem de natag@o e arranjos exteriores da Escola Secun-
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R)

S)

T

déria, em Moimenta da Beira”, pelo valor global de 7.858.000$00, com
exclusdo do I.V.A., nos termos e condi¢des da sua proposta datada de
10 de Agosto de 1991.

Por ambos os outorgantes foi também ai acordado, como clausula ter-
ceira do mesmo, que s6 haveria revisdo de honorarios na parte relativa a
assisténcia técnica de acordo com o valor final da obra.

O Autor elaborou o anteprojecto da construgio do tanque de aprendiza-
gem de natagdo, bem como o dos arranjos exteriores, € em 7.2.92 reme-
teu a Ré dois processos dos projectos de implantagdo, arranjos exterio-
res, das redes gerais de abastecimento de dgua e esgotos e da rede de
cabos eléctricos, iluminagdo exterior e telefones relativos a 1.* fase,
tendo em 14.2.92 remetido a Ré a nota de honorarios respeitante a fase
dos projectos de execugdo de arranjos exteriores, que a Ré pagou, no
montante de 2.041.135%00, por oficio de 25.5.92, n® 1425.

O Autor, em 28.09.92, remeteu a Ré, para parecer, em triplicado, o
projecto base, e em 14.12 92 insistiu pela emissdo por parte da Ré do
referido parecer, tendo esta, por oficio n® 3259, de 92.12.31, comunica-
do ao Autor que o anteprojecto fora aprovado e que deveriam ser elabo-
rados os projectos de execugio.

U) O Autor, em 06.01.93, remeteu a Ré a nota de honorarios referente a

fase de anteprojecto, no valor de 2.634.425%00, que esta pagou.

V) No dia 15.3.93 o Autor remeteu a Ré os originais das pegas desenhadas

dos varios projectos, bem como 3 processos com pegas desenhadas e
escritas que definem na globalidade o empreendimento em causa,
enviando também nessa mesma data a Ré a nota de nota de honorarios
referente a fase do projecto de execugéo, que a Ré pagou.

W)Em 30 de Junho de 1 994, e apds orientagdes dadas pela Ré, relativas a

alteragdo daquele projecto, o Autor remeteu-lhe para apreciagdo um
projecto devidamente remodelado, seguindo os normativos relativos a
piscinas da Direcgdo Geral dos Desportos, remetendo ainda a respectiva
memoria descritiva e as pecas desenhadas (plantas, algados e cortes),
representando as altera¢des preconizadas.
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X) Em 25 de Novembro de 1994 a Ré pediu ao Autor que elaborasse um

estudo dos arranjos exteriores e do acesso que serviria o futuro tanque
da aprendizagem.

Y) Em 27 de Dezembro de 1994 o Autor enviou a Ré nova planta geral de

2)

localizagdo para possibilitar o arranque da obra, de acordo com a altera-
¢do de implementagao proposta.

Por carta datada de 3 de Janeiro de 1995, o Autor informou a Ré de que
o empreendimento designado por “tanque de aprendizagem” previsto
construir no complexo escolar e desportivo da Escola Secundaria de
Moimenta da Beira com implantagéio adjacente aquela, teve em vista,
de inicio, a construgdo de um tanque de aprendizagem de 25x12,5m, e
ja em fase de projecto base, a sua transformag@o em tanque polifuncio-
nal ou polivalente, em que se previa uma plataforma de fundo mével
com vista a reconversdo mosfologica e respectiva adaptagao as diferen-
tes finalidades (aprendizagem, recreio e desporto), e um tanque infantil
ou chapinheiro. Ja apds a aprovagdo da fase de projecto de execugdo e
com vista a uma simplificagio construtiva e de futura manutengdo foi, a
solicitagdo da Cémara Municipal, suprimida a plataforma moével do
tanque polifuncional ou polivalente, transformando-o em tanque des-
portivo e ampliado o tanque infantil ou chapinheiro, tendo em vista a
concepgdo de um tanque especifico com capacidade e dimensdes ade-
quadas as actividades formativas e propedéuticas das disciplinas natat6-
rias, mantendo-se assim neste a componente de aprendizagem de nata-
¢do e na outra a da natagdo e modalidades derivadas, no dmbito do trei-
no e da competi¢do desportiva, enviando novas pegas desenhadas e
escritas, resultantes das 3 alteragdes e adaptagdes efectuadas (cfr.doc.
de fis. 46-47, cujo teor aqui dou por integralmente reproduzido).

AA)Por solicitagdo da Ré, o Autor deu satisfagdo as alteragdes que o

INDESP entendeu por bem determinar para subsidiar a obra do proces-
so, tendo para tanto a Ré remetido ao Autor o parecer do INDESP acer-
ca do processo.

BB)Em 13 de ‘Abril de 1995 o Autor enviou uma nova carta a Ré, a qual

juntou as pecas desenhadas (plantas, algados e cortes) do projecto geral
(arquitectura) tendo em vista a aprovagdo pelo INDESP, onde também
refere que ja foram entregues cdpias do projecto em causa (remodelado)
aos técnicos responsaveis dos projectos das especialidades de Estabili-
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dade e Instalag@o Eléctrica que aguardam orientagdo da Exm.* Camara,
apos aprovagdo do INDESP, para elaborarem as adaptagdes necessarias.

CC)No dia 16 de Junho de 1995, o Autor escreveu novamente a Ré dando-
lhe conhecimento de que tinha tido reunido com o INDESP e remeten-
do-lhe novas pegas desenhadas, vindo em 6 de Julho desse ano a reme-
ter a Ré os elementos relativos a remodelagdo do projecto em fungéo do
parecer do INDESP, constando desses elementos, nomeadamente, o
“Projecto Geral de Execugdo (Arquitectura), Memoria Descritiva (Adi-
tamento)” cuja copia se encontra junta aos autos de fls.56 a 58, e que
aqui dou por inteiramente reproduzido, em que se prevé, além do mais,
que o edificio a executar “¢ constituido por um corpo, onde se situa o
Tanque de perfil normal (Desportivo), com o pé direito médio de cerca
de 6,50m, e por um outro que se adossa a este e que é constituido por
dois pisos (em parte da sua area de implantagdo). O vestibulo de entrada
da acesso as instalagdes situadas do Piso 1 através de corredor provido
de saida de emergéncia, e por escada ao Piso 2. No Piso 1 além do
recinto do tanque desportivo polivalente situa-se o Guarda-roupa, Bal-
nedrios/Vestiarios/Sanitarios para utentes e monitores e vigilante, pri-
meiros socorros, central térmica, central de tratamento de ar e agua e
arrecadagdes. No Piso 2 deste corpo localizam-se a Secretaria, o Gabi-
nete de Direcgdo, uma zona de estar/espera, com visibilidade para o
espago do tanque, um Bufete com Despensa de apoio e instalagdes sani-
tarias.

()

O recinto do Tanque Desportivo de natagdo e desportivo tem a area de
700 m2 e o outro corpo tem no Piso 1 - 573,00m2 e no Piso 2 - 221
,00m2, totalizando 1.494,00 m2 de area de pavimento.

(-s)

E ainda que, considerando o custo por metro quadrado de construgdo
(90.000$00) e a partir da area de pavimento atras calculada de 1.494,00
m2, a estimativa orgamental importa em esc. 134.460.000$00.

DD)A Ré em 21 de Julho de 1995 solicitou ao Autor os projectos das espe-
cialidades.

EE)O Autor, por carta de 25 de Julho de 1995, enviou a Ré o projecto com
o aditamento das instalagdes mecénicas bem como o projecto dos arran-
jos exteriores e das redes gerais, conforme doc. de fls 60 que aqui dou
por integralmente reproduzido.
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FF) A Ré pediu ao Autor que lhe entregasse o novo projecto de estabilidade,
0 que o Autor satisfez; ¢ pediu-lhe também que lhe enviasse as medi-
cOes relativas as alteragdes arquitectonicas efectuadas no projecto, o
que este também satisfez.

GG)O Autor remeteu a Ré em 24.4.96 a nota de honorarios relativa aos
projectos dos arranjos exteriores, vindo em 20.02.97 a remeter a Ré
nova nota de honorarios a corrigir aquela.

HH)No dia 16 de Maio de 1996 a Ré solicitou ao Autor uma reunido na
obra por causa da constru¢do da galeria, cuja construgdo fora decidida
tendo em vista a possibilidade da mesma ser visitavel, reunido essa que
se realizou (cfr. doc. de fls. 67, cujo teor aqui dou por integralmente
reproduzido).

IT) A piscina veio a ser inaugurada no dia 28 de Setembro de 1997.

JJ) Foi suspensa a construgdo de um tanque de 8 por Sm que o INDESP
inicialmente aconselhou e depois suprimiu.

KK)Os acessos foram também alterados por sugestdo do INDESP e a man-
do da Ré, tendo o Autor que reformular o seu projecto dos arranjos
exteriores.

LL)Face as alteragdes que a Ré mandou efectuar, a drea de construgdo da
obra relativa ao edificio da piscina coberta aumentou de 800 m2 para 1
.400m2 e o seu custo final ascendeu a 155.275.000$00, tendo os arran-
jos exteriores e redes gerais do tanque de aprendizagem tido um custo
final de 56.614.1718%00.

MM)O Autor remeteu a Ré, com data de 7 de Julho de 2000, a nota de
honorarios definitiva, no montante total de 16.265.271$00, da qual
consta que € calculada de acordo com a drea total da obra de 1.400 m 2
e com o custo final da mesma, face as alteragdes de programa impostos
pela Cdmara Municipal e IN.D.E.S.P., nota de honorarios essa cuja
copia esta junta de fls. 83 a 85 dos autos e que aqui dou por integral-
mente reproduzida.

NN)O Autor procedeu na nota referida em MM) ao desconto dos honora-
rios totais liquidados de acordo com o programa inicial contratado, no
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montante de 7.858.272%00, que ja tinha recebido, peticionando assim
nesta nota honorarios em falta de 8.406.999$00, acrescido de I.V.A..

2.2 O DIREITO:

A sentenca recorrida considerou a ac¢do totalmente procedente por ter
considerado, em sintese, que: - houve um aumento da area de constru-
¢do entre as obras constantes do projecto que serviu de base a celebra-
¢do do contrato entre o Autor € a Ré de 800m2 para 1 400 m2; - o custo
final das obras foi de 155 275 000$00 para os tanques e de 56 614
171800 para os arranjos exteriores, quando esse valores eram, na esti-
mativa orgamental para o projecto inicial, de 56 000 000300 e de 37
500 000$00, respectivamente; - tendo as alteragdes no projecto sido
introduzidas por ordem da Ré, o principio da boa fé, que deve presidir a
celebragdo e execugdo dos contratos, leva-nos a concluir que a clausula
3.* do contrato entre ela e o Autor celebrado, segundo a qual, sé haveria
revisdo de honordrios na parte relativa a assisténcia técnica de acordo
com o valor final da obra, ndo impede a revisdo dos honorarios relativa
a alteragdo do projecto, cujo montante estd de acordo com o critério
legal definido pelo artigo 11.° das “Instrugdes para o Célculo dos Hono-
rarios de Obras Publicas”, publicadas no suplemento ao Didrio de
Governo, n°® 35, II série, de 11 de Fevereiro de 1972, na redacgdo apli-
cavel.

A Ré¢ discorda, alegando, em sintese, que: - da proposta apresentada
pelo Autor constava que este estava obrigado a atender a legislagdo,
regulamentos e preceitos técnicos em vigor; - a alteragdo operada resul-
tou de exigéncias do INDESP, passando a constar do projecto elaborado
em execugdo dessas exigéncias uma area de 1 348 m2, pelo que apenas
houve um aumento de area de 52 m2; - deve, por isso, dado se tratar de
uma pequena alteragdo, ndo haver lugar a qualquer aumento dos hono-
rarios, ou, quando muito, esse aumento apenas deve incidir sobre essa
area de S8m2.

O Exm.° Magistrado do Ministério Publico subscreve a posicdo do
Autor, ora recorrente, considerando que a sentenga recorrida procedeu a
um adequada fixag@o da matéria de facto e a uma correcta interpretagdo
e aplicag@o do direito, pelo que entende que o recurso nio merece pro-
vimento.
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Vejamos de que lado estd a razdo.

A sentenga recorrida comega por equacionar o "thema decidendum" nos
seguintes moldes, que, para uma mais facil compreenséo, passamos a
transcrever:
"4 questdo que se coloca é a de saber se pelo facto de o Autor e a
Ré terem acordado aquando da escritura publica vealizada no dia
5 de Dezembro de 1991, no Notdrio Privativo da Ré, que s6 have-
ria revisdo de honordrios na parte relativa a assisténcia técnica
de acordo com o valor final da obra, nos termos da clausula ter-
ceira do referido contrato, tal obsta a revisdo dos honorarios soli-
citada pelo Autor nos termos da nota de honorarios supra referida
em MM).
Efectivamente, a Ré aceita que face as alteracdes que ela propria
mandou efectuar, a drea de construgdo da obra aumentou de 800
m2 para 1 .400m2 e o seu custo final ascendeu a 155.275.000800;
tendo os arranjos exteriores e redes gerais do tanque de aprendi-
zagem tido um custo final de 56.614.171800.
Também aceita todas as alteragdes ao trabalho inicial projectado
e que tiveram que ser feitas pelo Autor enquanto Arquitecto
daquela obra, nos termos alegados pelo Autor.
Tao pouco pée em questdo que os cdlculos de honorarios apresen-
tados pelo Autor na nota final que lhe enviou em 7 de Julho de
2000, ndo obedeceram ao critério legal definido pelo artigo 11.°
das “Instrugbes para o Cdalculo dos Honordrios de Obras Publi-
cas”, publicadas no suplemento ao Diario de Governo, n° 35, 11
serie, de 11 de Fevereiro de 1972, na redacgdo aplicavel.
Assim, a unica questdo em discussdo nos autos é a relativa a
interpretacdo da referida clausula terceira do contrato celebrado
entre Autor e Ré em 5 de Dezembro de 1991."

E fé-lo em moldes correctos, em nosso entender.

Na verdade, face & matéria de facto dada como provada e ndo questio-
nada, a viabilidade da ac¢do depende, de facto, inica e exclusivamente,
da interpretag@o a dar a essa clausula.

A sua redacgio é a seguinte: "(...) s0 haverd revisdo de honordrios na

parte relativa a assisténcia técnica de acordo com o valor final da
obra."” (alinea R) da matéria de facto).
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Aponta, numa apreciagdo a primeira vista, para que so possa, efectiva-
mente, haver revisdo de honorarios na parte relativa a assisténcia técni-
ca (que ¢ uma componente a levar em conta no célculo dos honorarios -
cfr. Instru¢es para o Célculo dos Honorarios de Obras Publicas”,
publicadas no suplemento ao Diario de Governo, n° 35, II série, de 11
de Fevereiro de 1972, na redacgdo aplicavel), de acordo com o valor
final da obra.

Mas uma apreciagdo mais aprofundada ndo pode deixar de repudiar esta
interpretagdo e de nos levar a que foi feita pelo Meritissimo Juiz recor-
rido.

Na verdade, um dos principios fundamentais da disciplina legislativa
dos contratos ¢ o principio da confianga, que nos leva a doutrina valida
em matéria da sua interpretagfio, que tera de ser sempre enformada pelo
principio da boa fé (cfr. Antunes Varela, in das Obrigagdes em Geral,
Vol. I, 8.* edi¢do, pag. 235 e sgs).

O principio da boa fé deve acompanhar toda a vida do contrato, desde a
sua feitura até a sua extingdo, incluindo a sua execug¢ao (acdrddo do STJ
de 2/11/2 004, recurso n.° 3 336).

De acordo com o estabelecido no n.° 1 do artigo 236.° do CC, "a decla-
ragdo negocial vale com o sentido que um declaratario normal, coloca-
do na posi¢ao do real declaratario, possa deduzir do comportamento do
declarante, salvo se este ndo puder razoavelmente contar com ele."”

Ora, a clausula em questdo aparece na sequéncia da clausula principal
do contrato, segundo a qual a Ré adjudicou ao Autor "precedendo con-
curso limitado, a elaborag¢do do projecto de “Construgdo de um tanque
de aprendizagem de natacdo e arranjos exteriores da Escola Secundaria,
em Moimenta da Beira”, pelo valor global de 7.858.000$00, com exclu-
sdo do [.V.A., nos termos e condigdes da sua proposta datada de 10 de
Agosto de 1991." (alinea Q) da matéria de facto).

De acordo com as referidas Instrugdes, os honorarios sfo calculados em
fun¢do de percentagens do valor das obras (Anexo a essas Instrugdes).

Em face do estabelecido no artigo 11.° dessas Instrugdes, os valores dos

honorarios sdo obtidos em fungdo das varias estimativas apresentadas,
sendo sucessivamente ajustados em funcfio das varias estimativas e
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rios, em fungdo dos valores decorrentes dos custos das obras, pelo que
ndo pode deixar de ser levada em conta.

O que a referida clausula pretendeu foi, assim, afastar a revisdo dos
honoréarios relativamente as fases ndo contempladas, mas tendo em
conta apenas o projecto apresentado e levado em conta no contrato
celebrado e ja ndo afastar a revisio resultante da alteracio e
amplia¢io do projecto que pudesse vir a verificar-se, para a qual,
alids, havia norma expressa a contemplar essa alteragdo, pelo que,
mesmo a admitir-se que a sua aplicagdo pudesse ser afastada pela von-
tade das partes, nada inculca que tenha sido essa a sua vontade, pois
que, para além da referida interpretagao ter um alcance logico bem
definido, interpretag@o contraria violaria flagrantemente o disposto no
artigo 437.° do CC (alterag@o anormal das circunstincias em que assen-
tou a decisdo de contratar), pondo em causa o principio da boa fé, pelo
que ndo pode ser feita.

Seria, de facto, absolutamente inaceitivel que os honorarios de um
projecto para uma area de construgéo de 800 m2 ndo fosse revisto no
caso de alteragdo do projecto para uma area de construgdo de quase o
dobro (1 400 m2), pelo que, perante o factualismo exposto, ¢ de con-
cluir que a referida clausula contratual ndo ¢ impeditiva da operada
revisdo dos honorarios.

Alids, se repararmos bem na posigdo da Ré/recorrente, verificamos que
o que ela pde em causa é que tivesse havido a referenciada alteragdo
anormal das circunstdncias, ou seja, do valor da area de construgéo,
defendendo que no projecto apresentado pelo Autor, que consta do
documento n.° 11 (fls 36 dos autos), essa area era de 1 348 m2, aceitan-
do mesmo pagar a diferenga que vai desse valor para o decorrente dos 1
400 m2.

Este projecto ndo foi, contudo, o que serviu de base ao contrato cele-
brado (em 25/12/1 991 - alinea Q) da matéria de facto), no qual essa
area era de 800 m2 (alinea B) da matéria de facto e fls 15 a 20 dos
autos), mas sim o projecto de alteragdes apresentado em 28/9/92 e no
qual o Autor funda o pedido de revisio do preco.

Por outro lado, a conclusdo, que o Réu pretende extrair da clausula

contratual segundo a qual o Autor ficava sujeito a atender a legislagéo,
regulamentos e preceitos técnicos em vigor, de que este ficava obrigado
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ACORDAO de 11 de Maio de 2005

Processo: 0330/05

Tribunal: 1 SUBSECCAO DO CA
Relator: PAIS BORGES
CONCURSO PUBLICO.

CRITERIO DE ADJUDICACAO.
AVALIACAO DAS PROPOSTAS.
INSINDICABILIDADE CONTENCIOSA.
ERRO GROSSEIRO OU MANIFESTO.

SUMARIO:

I A actividade de valoragdo das propostas em procedimento concur-
sal insere-se na margem de “livre apreciagdo” ou de “prerrogativa
de avaliagdo” que assiste a entidade administrativa decisora, sendo
contenciosamente insindicdvel, salvo em caso de erro grosseiro ou
manifesto, ou de violagdo dos principios gerais reguladores da
actividade administrativa.

II  Erro grosseiro ou manifesto é um erro crasso, palmar, ostensivo,
que tera necessariamente de reflectir um evidente e grave desajus-
tamento da decisdo administrativa perante a situa¢do concreta, em
termos de merecer do ordenamento juridico uma censura particu-
lar mesmo em areas de actuag@o ndo vinculadas.

Recorrente: A..
Recorrido 1: PRES DA CM DE VALPACOS
Votacio: UNANIMIDADE

Acordam, em conferéncia, na Sec¢do do Contencioso Administrativo
do Supremo Tribunal Administrativo:
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RELATORIO
L.

“A..., LDA” interpds no Tribunal Administrativo do Circulo do Porto,
nos termos do art. 2° do DL n° 134/98, de 15 de Maio (redac¢éo dada pelo
art. 5° da Lei n° 4-A/2003, de 14 de Fevereiro) recurso contencioso de
anulagiio da deliberagio da CAMARA MUNICIPAL DE VALPACOS, de
07.07.2003, que autorizou a adjudicagdo do fornecimento de um veiculo
equipado para desobstrugdo de colectores a recorrida particular “..., SA”,
imputando ao acto recorrido vicio de violagdo de lei, por violagdo expressa
dos arts. 7°/n° 1,8%n°1,9%n° 1, 11°/ n° 1 € 12° n° 1 do DL n°® 197/99, de
8 de Junho.

Por sentenca daquele tribunal, de 15.10.2004 (fls. 128 e segs.), foi
negado provimento ao recurso.

E desta decisdo que vem interposto o presente recurso jurisdicional,
em cuja alegagfo a recorrente formula as seguintes conclusoes:

a) Tudo como se deixou melhor explicitado supra, e tendo em conta as
decisdes do juri para as quais se remete, os procedimento por parte do
Juri a seguir referidos e a deliberagdo ora recorrida, materializam a vio-
lagdo de lei, por inobservincia do disposto nos artigos do Decreto-Lei
197/99 de 8 de Junho e que se indicam de imediato — 7%/ n° 1, 8%/ n° 1,
9°/n°1,11%n°1e12%n°1;

b) E o que, julgando-se procedente o recurso, o que se pede, deve determi-
nar a anulagdo da adjudicagdo que foi comunicada a recorrente pelo ofi-
cio acima referido, a qual adjudicagio por sua vez enferma do vicio de
violag@o de lei por inobservéncia dos preceitos legais acabados de refe-
Tir;

c) Trata-se da cotagfio da recorrente que nfo teve lugar na pontuagio
maxima como deveria té-lo sido (30%), no caso do item Caracteristicas
e Valor Técnico, dadas as caracteristicas superiores da superestrutura da
recorrente em relagdo as concorrentes e tal como consta da proposta
daquela, a saber: 10 tubos de aspiragdo, débito da bomba de vacuo —
21500 I/por minuto e numero de bicos injectores — 4 conjuntos;

d) Trata-se da desconsideragdo por auséncia de referéncia relativamente a

disponibilidade da recorrente na sua proposta, quanto a disponibilidade
do servigo 24 horas por dia, ndo tendo contado como devia, por consti-
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II.

tuir uma maior vantagem para a adjudicataria, para melhorar a cotagio
da recorrente (item Nivel de Assisténcia Técnica e Fornecimento de
Sobresselentes);

Trata-se ainda (pag. 4 do Relatdrio) da fixacdo pelo Juri do valor de
10% como valor fixo percentual para o Prazo de entrega, desde que a
entrega tenha lugar até¢ 90 dias; sendo que a entrega no dia seguinte a
adjudicagdo constitui uma realidade bem diversa da entrega 90 dias
depois;

Assim é nomeadamente porque constituindo interesse da entidade adju-
dicante, em quaisquer circunstincias, dispor do equipamento em prazo
mais curto, resulta que o concorrente que entregue o bem em prazo
menor, carece de disponibilizar mais cedo os capitais proprios ou
alheios (v.g. recurso ao crédito bancario) que lhe permitam pagar ao
fabricante (ou importador) o preco da compra desse bem; assim se trata
por igual situagdes que sio significativamente diferentes;

Ao deferir-se a adjudicagdo e como decorre das presentes alegagdes,

cometeu-se pelo menos erro grosseiro na ponderagdo dos factores com
base nos quais a deliberagio de adjudicagéo foi tomada.

Nido foram apresentadas contra-alegagdes, e a Exma magistrada do

Ministério Publico neste Supremo Tribunal emitiu parecer no sentido de
que deve ser negado provimento ao recurso, mantendo-se a decisdo recor-
rida.

Colhidos os vistos, cumpre decidir.

FUNDAMENTACAO

Os Factos

A sentenga sob recurso considerou provados, com interesse para a

decisdo, os seguintes factos:
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Na sua reunido de 17.FEV.03, a Camara Municipal de Valpagos
deliberou abrir concurso publico para a aquisi¢do de um veiculo
para desobstrugdo de colectores — cfr. processo administrativo apen-
S0;

Ao mencionado concurso publico foram admitidos, entre outros
concorrentes, a Recorrente e as Recorridas particulares;

Dou por reproduzido para todos os efeitos legais o Programa de
Concurso e o Caderno de Encargos referentes ao concurso, atras
referido, constantes do Processo administrativo apenso;

De acordo com o Programa de concurso, o critério de adjudicag@o
era o da proposta economicamente mais vantajosa, tendo em conta
os seguintes factores, por ordem decrescente:

— Prego (50%)

— Caracteristicas e valor técnico (30%)

— Nivel de assisténcia técnica e fornecimento de sobresselentes
(10%) e

— Prazo de entrega (10%);

Dou por reproduzido para todos os efeitos legais o teor das propos-
tas apresentadas pelas empresas e consorcios de empresas concor-
rentes, constantes do Processo administrativo apenso;

Dou por reproduzido para todos os efeitos legais o teor do Relatoério
Final do Juri do Concurso de fls. 9 e segs.;

Por deliberagdo da Camara Municipal de Valpagos, datada de
07.JUL.03, foi autorizada a adjudicagio do fornecimento de um vei-
culo equipado para desobstrugdo de colectores a Recorrida particu-
lar “..., SA” — cfr. doc. de fls. 8 a 21, aqui dado por integralmente
reproduzido (Acto recorrido);

Tal acto foi notificado a Recorrente por oficio da entidade publica
recorrida, datado de 14.JUL.03 — cftr. doc. de fls. 8; e

O presente recurso deu entrada em juizo em 06.AGO.03.

O Direito

A sentenca impugnada negou provimento ao recurso contencioso

interposto da deliberagdo da C. M. Valpagos, de 07.07.2003, que, no 4mbi-
to de concurso publico, autorizou a adjudica¢do do fornecimento de um
veiculo equipado para desobstrugdo de colectores a concorrente “..., SA”,
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concluindo que a deliberagéo recorrida ndo padecia do vicio de violagdo de
lei apontado pela recorrente.

Considerou, para tanto, ancorando-se na jurisprudéncia do STA, que a
actividade de avaliag@o das propostas por parte da Comissao de Avaliagdo
¢ contenciosamente insindicavel, salvo em caso de erro grosseiro ou de
inobservancia dos principios da proporcionalidade, da imparcialidade e da
adequagdo, porquanto tal actividade se insere no 4mbito da chamada “dis-
cricionariedade técnica”, situando-se dessa forma na margem de livre apre-
ciag@o que lhe assiste, e que, no caso sub judice, se ndo vislumbrava qual-
quer erro grosseiro ou violagdo dos apontados principios em sede da ava-
liagdo das propostas dos diversos candidatos, designadamente no que tange
aos factores “caracteristicas e valor técnico”, “nivel de assisténcia técnica e
fornecimento de sobresselentes” e “prazo de entrega”.

Insurgindo-se contra tal decisdo, a impugnante reedita, nesta sede, a
invocagdo do pretendido vicio de violagdo de lei, reconduzido a uma incor-
recta apreciagfio e valoragdo das propostas por parte da Comissdo de Ava-
liagdo, sustentando que a sua proposta deveria ter obtido uma valoragdo
superior nos 3 itens indicados, e defendendo que, contrariamente ao decidi-
do, houve erro grosseiro na escolha da proposta vencedora.

Dir-se-4, desde ja, que lhe ndo assiste qualquer razio.

Antes do mais, nenhuma censura merece a sentenga impugnada quan-
do afirma, como regra, a insindicabilidade contenciosa da decisdo de ava-
liagdo e valoragdo das propostas por parte das Comissdes de Avaliagdo,
uma vez que, como a jurisprudéncia deste STA tem reiteradamente subli-
nhado, a actividade de valorag@o das propostas em procedimento concursal
insere-se na margem de “livre apreciagdo” ou de “prerrogativa de avalia-
¢d0” que assiste a entidade administrativa decisora, restringindo-se os
poderes de controlo do Tribunal a legalidade externa do acto, ao erro gros-
seiro ou manifesto e/ou ao desrespeito dos principios gerais reguladores da
actividade administrativa.

Como se afirmou no Ac. de 04.08.2004 — Rec. 835/04, nessas circuns-
tancias “é técnico o dominio da actua¢do administrativa e livre a aprecia-
¢do sobre a valia dos candidatos”, pelo que, ndo se tratando de aspectos
vinculados do acto, essa actividade escapa ao poder de sindicéncia jurisdi-
cional, salvo em caso de erro grosseiro ou manifesto ou de violagdo dos
apontados principios da actividade administrativa (cfr. Ac. do Pleno de
15.01.1997 — Rec. 27.496, e das Subsecgoes de 04.08.2004 — Rec. 835/04,
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de 22.05.2004 — Rec. 52/04, de 17.03.2004 — Rec. 173/04, de 22.05.2003 —
Rec. 808/03, de 08.01.2003 — Rec. 1.925/02, de 06.06.2002 — Rec. 38.808,
de 05.02.2002 — Rec. 48.198, de 28.09.2000 — Rec. 29.891, e de
18.05.2000 — Rec. 44.685).

Entende, porém, a recorrente que a actividade administrativa de valo-
ragdo das propostas incorreu, in casu, em erro grosseiro ou manifesto, nisso
residindo a sua critica a sentenga agravada.

Erro grosseiro ou manifesto é um erro crasso, palmar, ostensivo, que
tera necessariamente de reflectir um evidente e grave desajustamento da
decis@o administrativa perante a situagdo concreta, em termos de merecer
do ordenamento juridico uma censura particular mesmo em areas de actua-
¢80 ndo vinculadas.

Ora, como bem se decidiu, ndo se descortina, nem a recorrente logrou
demonstrar, que, relativamente a apreciagdo das propostas, € no que toca
aos factores de avaliagdo por ela concretamente referenciados, a Comissao
de Avaliagdo tenha cometido qualquer erro grosseiro ou manifesto.

Assim, e quanto ao factor “Caracteristicas e valor técnico”, alegou a
recorrente ter apresentado equipamento com caracteristicas superiores ao
dos demais concorrentes no que respeita a superestrutura, maxime ao
numero de tubos de aspiragdo, débito da bomba de vacuo e niimero de
bicos injectores, pelo que deveria ter-lhe sido atribuida a pontuagdo maxi-
ma de 30% e ndo a de 27%.

Sucede que, como resulta do processo instrutor, todas as propostas
apresentadas deram cumprimento as exigéncias minimas admissiveis e
fixadas no caderno de encargos, nio tendo nenhuma delas, incluindo a da
recorrente, e como refere a entidade recorrida, “apresentado na sua globali-
dade caracteristicas técnicas que relevantemente se distanciasse das demais
em ordem a obten¢@o da percentagem maxima”.

Alias, a pretendida margem diferencial de valoragdo neste item é,
como se v€, bem pequena: 3% (entre a valoragdo atribuida de 27% e a
maxima de 30%), o que s6 por si afasta a pretendida verificagio de erro
8rosseiro.

Quanto ao factor “Nivel de assisténcia técnica e fornecimento de
sobresselentes”, alegou a recorrente, em suma, ndo constar do Relatério
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proposta para proposta jamais poderdo consubstanciar a qualificagdo de
erro grosseiro quanto a escolha da proposta adjudicatdria, pelo que néo
nos situando no dominio de tal qualificagdo, atenta a insindicabilidade
contenciosa da actividade de valoragdo das propostas levada a cabo pelo
Juri do concurso, ndo se configura viavel a imputagdo feita pela Recorren-
te a deliberagdo impugnada, quanto a essa matéria”.

Improcedem, deste modo, todas as conclusdes da alegagdo da recor-
rente.

DECISAO

Com os fundamentos expostos, acordam em negar provimento ao
recurso, confirmando a decisdo impugnada.

Custas pela recorrente, com taxa de justica e procuradoria, respecti-
vamente, de 400€ e 200€.

Lisboa, 11 de Maio de 2005.

Pais Borges (relator) — Adérito Santos — Freitas Carvalho.
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PARECER N.° 36/2005"

SISTEMA INTEGRADO DAS REDES DE EMERGENCIA DE PORTUGAL
(SIRESP) — PARCERIA PUBLICO-PRIVADA — GOVERNO DE GES-
TAO — ACTO ADMINISTRATIVO — ESTRITA NECESSIDADE — FAL-
TA DE LEGITIMACAO — NULIDADE.

]'.l

2'.!

41\

Sem prejuizo da sua adequagdo técnica e da verificag@o dos respectivos
pressupostos economico-financeiros, a parceria publico-privada, orga-
nizada, ao abrigo do n.° 15 da Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
56/2003, de 8 de Abril, para constituir instrumento contratual para a
aquisigdo, instalagdo e manuten¢@o do Sistema Integrado das Redes de
Emergéncia e Seguranga de Portugal (SIRESP), e cujas condigdes de
langamento foram aprovadas pelo despacho conjunto n.® 734/2003, de 9
de Julho, da Ministra de Estado e das Finangas e do Ministro da Admi-
nistragdo Interna, tem em consideragdo os pressupostos e requisitos de
cardcter estritamente juridico estabelecidos nos artigos 6.°, n.° 1, e 7.°
do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, que define o regime juridi-
co das parcerias publico-privadas.

Em face dos dados disponiveis, afigura-se que o procedimento relativo
a concepe¢do, ao projecto, ao fornecimento, a8 montagem, a construgdo, a
gestdo e a manuten¢do do SIRESP nio revela, até ao acto de adjudica-
¢do, a existéncia de vicios geradores de invalidade dos actos ai pratica-
dos susceptiveis de serem ainda tempestivamente impugnados.

Designadamente, ao Conselho Consultivo - que nio tem competéncia
para investigar matéria de facto - ndo foram facultados elementos de
facto que permitam ponderar a existéncia de actuagdes violadoras do
principio da imparcialidade da Administrago.

De acordo com o preceituado no n.° 5 do artigo 186.° da Constitui¢do, o
Governo em fungdes apos a sua demisséo fica sujeito a um regime juri-
dico especial, caracterizado por uma substancial limitagdo da sua capa-
cidade, resultante da demissdo e do consequente défice de legitimacdo,
apenas podendo praticar validamente os actos estritamente necessarios
para assegurar a gestdo dos negdcios publicos.

" Publicado em D.R. II série, n° 101 de 25 de Maio de 2005
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5"A estrita necessidade a que se refere o n.° 5 do artigo 186.° da Constitui-
¢io corresponde a uma urgéncia concreta e datada, traduzida na pre-
méncia de praticar um certo acto, cujo adiamento comprometeria gra-
vemente a realizagdo do interesse publico.

6" Em face do respectivo procedimento de contratagio, o acto de adjudica-
¢do do contrato para a aquisigio, a instalagdo e a manuten¢éo do Siste-
ma Integrado das Redes de Emergéncia e Seguranga de Portugal
(SIRESP), concretizado pelo despacho conjunto n.° 219/2005, de 23 de
Fevereiro, ndo reveste a natureza de acto estritamente necessario para
assegurar a gestdo dos negocios publicos.

7* Assim sendo, o despacho conjunto n.® 219/2005, de 23 de Fevereiro, do
Ministro das Finangas e da Administragdo Publica e do Ministro da
Administragdo Interna, membros de um governo de gestio, em fungdes
apos a sua demissdo, operada pelo Decreto do Presidente da Republica
n.° 100-A/2004, de 13 de Dezembro, enferma de nulidade, por violagdo
do n.° 5 do artigo 186.° da Constituigao.

Sr. Ministro de Estado e da Administragio Interna:
Exceléncia:

I — No ambito do processo de adjudicagiio do Sistema Integrado das
Redes de Emergéncia e Seguranca de Portugal (SIRESP), e com vista a sua
apreciacdo juridica, dignou-se V. Ex." solicitar a emissdo de parecer, com
carécter de urgéncia, do Conselho Consultivo'.

No despacho® em que solicita a intervengdo deste corpo consultivo,
consignou V. Ex." que aquele processo "tem suscitado diversas questdes de
natureza juridica, técnica e financeira, algumas das quais tém tido expres-
sdo publica através dos 6rgdos de comunicagdo social”, acrescentando o
seguinte:

"Nao obstante a relevancia de o Estado se dotar de um SIRES, impor-
ta, para defesa do interesse publico e do prestigio e credibilidade das insti-
tui¢des, esclarecer cabalmente as questdes suscitadas e que estdo sintetiza-
das na informagio que me ¢ presente pelo Sr. Subsecretario de Estado da
Administragdo Interna."

Lé-se ainda no mesmo despacho:

' Pedido formulado através do oficio n.° 1749, processo n.° 311/2003, de 30 de Margo de

2005.
% De 30 de Marco de 2005.
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"Em primeiro lugar, suscita-se uma questo prejudicial quanto a com-
peténcia circunstancial do anterior Governo para proferir o despacho con-
junto n.° 219/2005, de 23 de Fevereiro.

[..]

Em segundo lugar, importa confirmar a adequagio financeira de a
solugdo proposta adjudicar, conforme suscita o Sr. Subsecretario de Estado
na sua informagao.

A estas questdes acresce a adequagdo do relacionamento entre os utili-
zadores e o operador ser intermediado por uma entidade gestora sediada no
MALI. Com efeito, néo resulta demonstrado no processo que esteja prevista
a dotagdo desta entidade dos meios financeiros necessarios a satisfacdo dos
encargos, nem estd garantida a sua satisfagdo pelos utilizadores.

[...]

Em terceiro lugar, importa confirmar a adequagio técnica da solugéo
proposta, mas também aclarar as dividas suscitadas quanto a elaboragdo do
proprio caderno de encargos, que, por mais de uma vez, tem sido referido
como pré-condicionando a selec¢do de um, e s6 um, dos potenciais concor-
rentes.

[-]

Por fim, importa clarificar a apreciagéo juridica deste processo, desig-
nadamente apurando se ha razdo determinante para a anulag¢@o do concurso,
e se tal é legalmente admissivel."

Quanto as questdes financeiras emergentes deste processo, foi solici-
tado ao Sr. Ministro de Estado e das Finangas que ordenasse a Inspecgao-
Geral de Finangas a elaboragdo de parecer técnico sobre as mesmas.

Ao Sr. Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior foi solicita-
da a obten¢do de "parecer técnico de entidade cientifica independente,
qualificada no dominio das telecomunicagdes, sobre a adequagdo técnica da
solug@o proposta, bem como da neutralidade do caderno de encargos face
aos potenciais concorrentes ao concurso'.

Com as condicionantes inerentes a urgéncia pretendida, cumpre emitir
o parecer solicitado’.

I — Para melhor perceps¢do e delimitacio do objecto da consulta,
entende-se oportuno dar nota sucinta dos passos mais relevantes do proce-
dimento em causa, tarefa a empreender com base na seguinte documenta-
¢do enviada: programa de procedimento; caderno de encargos; relatério da

3 = - . . o -
Por vencimento do relator inicial, o processo foi objecto de redistribui¢do. A adaptagdo do
projecto de parecer a posigdo maioritaria do Conselho implicou afeigoamentos de pormenor
nos n.os I a VIII e a reformulag@o dos nos IX e X.
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comissdo de avaliagdo no "procedimento relativo a contratagido da concep-
¢do, projecto, fornecimento, montagem, construgdo, gestio e manutengdo
do SIRESP" (elaborado nos termos e para os efeitos do n.° 28 do programa
de procedimento)®, com os seguintes anexos:

"1 - Relatério da comissdo de avaliagdo (elaborado em 17 de Novembro
de 2003 nos termos e para os efeitos dos n.os 25.5 a 25.8 do programa
do procedimento) e respectivos anexos’.

2 - Actas das sessdes de negociagio®.

3 - Avaliagdo técnica da proposta reformulada.

4 - Sintese da evolugdo dos pardmetros econdmico-financeiros
(apresentada a comiss@o de avaliagdo em 16 de Marco de 2004).

5 - CD-ROM - documentos finais (recebido na 5. sessdo de
negociacgio, efectuada em 26 de Janeiro de 2005)’.

6 - Versao final da minuta do contrato de gestao®.

7 - Apreciagdo economico-financeira do caso base de 20 de Janeiro de
2005 (elaborado pelo assessor financeiro da comissdo de avaliagdo em
3 de Fevereiro de 2005).

8 - Aditamento ao estudo estratégico e economico-financeiro
(elaborado pelo assessor financeiro da comissdo de avaliacdo em 24 de
Janeiro de 2005).

9 - Relatério de analise dos aspectos juridicos relativos a fase de
negociagdes (elaborado pelo assessor juridico da comissao de avaliagio
em 3 de Fevereiro de 2005).

10 - Alocagio de riscos base indicativa.

11 - Copia das cartas de compromisso do proponente e das entidades
financiadoras."

6

Datado de 14 de Fevereiro de 2005.

Anexos seguintes, ndo numerados: "Avaliagdo técnica da proposta"; "Relatério de aprecia-
¢do econdmico-financeira da proposta", elaborado pelo BPI; "Relatorio de analise da pro-
posta", elaborado pela Linklaters.

Sessoes realizadas em 19 de Janeiro, 11 de Fevereiro, 23 de Abril e 30 de Junho de 2004 e
26 de Janeiro de 2005.

Contém 45 anexos, alguns deles com varios apéndices. O anexo n.° 1 integra o "compro-
misso de confidencialidade". O anexo n.° 37 refere-se a "estrutura accionista" do "consorcio
SIRESP", com a seguinte constitui¢éo e participagdo: MOTOROLA, Inc. (14,9%), PT Ven-
tures, SGPS, S. A. (30,55%), SLN - Sociedade Lusa de Negocios, SGPS, S. A. (33%),
DATACOMP - Sistemas de Informatica, S. A. (9,55%), e ESEGUR - Empresa de Seguran-
¢a, S. A. (12%). Os demais anexos documentam especificagdes e requisitos técnicos do sis-
tema e diversas minutas de acordos e contratos instrumentais.

"Contrato relativo a concepgdo, projecto, fornecimento, montagem, construgdo, gestao e
manutengio do SIRESP" a celebrar entre a "entidade gestora do SIRESP" e a "operadora".
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III — 1 — O reconhecimento da "vital importancia [em] garantir a
interoperacionalidade das comunicagdes de emergéncia e de seguranga" foi
explicitamente afirmado na Resolug@o do Conselho de Ministros n.® 88/99,
de 12 de Agosto’, sendo, como & dito no respectivo predmbulo, "aconse-
lhavel a instalagdo e utilizagdo de uma infra-estrutura tinica que sirva de
suporte as radiocomunicagdes das diversas entidades com atribuigdes nos
dominios assinalados, em detrimento da multiplicidade de redes actualmen-
te existentes". A adopg¢do em Portugal da norma europeia de trunking digi-
tal TETRA'’ no estabelecimento de uma rede mével de emergéncia e segu-
ranga propiciara a necessaria eficacia no estabelecimento de comunicagdes
entre grupos fechados de utilizadores envolvidos naqueles dominios, per-
mitindo, simultaneamente, a interoperacionalidade entre as entidades que
partilham a mesma infra-estrutura (do predambulo).

"A existéncia de uma tnica rede afecta as comunicagdes desta nature-
za constitui instrumento apto a assegurar a melhor racionalizagio da gestdo
dos recursos financeiros e a optimizac¢do da utilizagdo do espectro radioe-
léctrico, permitindo satisfazer, também, de forma eficiente os requisitos
operacionais dos servigos de seguranga e de emergéncia, nomeadamente
aos niveis da qualidade, da fiabilidade e da seguranga das comunicagdes
(do preambulo)."

De entre outras medidas, foi decidido o seguinte:

"1 - A futura rede movel de emergéncia e de seguranga devera basear-se
numa infra-estrutura unica, que servira de suporte a generalidade das
radiocomunicagdes estabelecidas pelas entidades com intervengdo neste
dominio.

2 - Para os efeitos do disposto no nimero anterior, deve ser iniciado um
processo de migragdo tecnologica das actuais redes de seguranca e de
emergéncia para os sistemas de trunking digital, o qual deve ser faseado
e adaptado as especificidades tecnoldgicas e operacionais das varias
redes existentes, com vista & moderniza¢do das comunicagdes e a garan-
tia da interoperacionalidade entre as varias entidades com atribuigdes
nas referidas areas de intervengao.

3 - Sem prejuizo de outras que venham a ser identificadas, deverdo
integrar a futura rede movel de emergéncia e seguranga as seguintes
entidades: a Policia Judiciaria, a Policia de Seguranga Publica, a Guarda
Nacional Republicana, o Servigo de Informagdes e Seguranga, o Servi-
co de Estrangeiros e Fronteiras, o Instituto de Conservagio da Natureza,

e Aprovada a 22 de Julho de 1999.

L Segundo o glossario de telecomunicagdes disponivel em www.anacom.pt, as iniciais
"TETRA" correspondem a expressdo inglesa terrestrial trunked radio (tecnologia digital de
S 5P P g 2 g
radio movel privado).
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a Direcc¢do-Geral das Florestas, o Servigo Nacional de Protec¢do Civil,
o Servigo Nacional de Bombeiros, as associagdes de bombeiros volun-
tarios, o Instituto Nacional de Emergéncia Médica e a Cruz Vermelha
Portuguesa.

[sse]

6 - Compete ao ICP (Instituto das Comunicagdes de Portugal) propor ao
membro do Governo responsavel pela area das comunicagdes os ins-
trumentos legislativos e regulamentares necessarios ao concurso para
selec¢do do operador de rede de suporte, bem como consignar as fre-
quéncias as estagdes de radiocomunica¢des que a constituem em coor-
dena¢@o com o Estado-Maior-General das For¢as Armadas (EMGFA).
7 - O MALI devera contactar os demais departamentos da administrag@o
central do Estado que tutelem as entidades com atribui¢des no dominio
da emergéncia e da seguranga, com vista quer ao levantamento das res-
pectivas necessidades de comunicagdo, globais e individuais, quer a
recolha de dados para a elaboragido de um caderno de encargos necessé-
rio para a realizag¢do do concurso."

2 — O projecto visando a implementa¢do da rede nacional de emer-
géncia e seguranga veio a ser denominado "SIRESP - Sistema Integrado
das Redes de Emergéncia e Seguranca de Portugal" através da Resolugdo
do Conselho de Ministros n.° 26/2002, de S de Fevereiro''.

Esta resolu¢do, que revogou a anteriormente indicada, reafirma a
necessidade da implementagdo daquela rede, regista expressamente "o
caracter de urgéncia da defini¢do dos pardmetros que permitirdo a concreti-
zagdo em tempo util da rede nacional de emergéncia e seguranga" (do
predmbulo) e regista a denominagdo, ja referida, do projecto e da futura
rede nacional de emergéncia e seguranca (n.° 1).

No n.° 2 procede-se a definigdo do SIRESP como "um sistema tnico,
baseado numa s¢ infra-estrutura, nacional, partilhado, que deve assegurar a
satisfacdo das necessidades de comunicag¢Ges das forgas e dos servigos de
emergéncia e de seguranga, satisfazendo a intercomunicagdo e a interope-
rabilidade entre as diversas forgas e servigos e, em caso de emergéncia,
permitir a centraliza¢do do comando e da coordenagéo".

O n.° 3 desta resolugdo indica, sem prejuizo de outras que venham a
ser identificadas, as seguintes entidades que partilhardo o SIRESP: associa-
¢des humanitarias de bombeiros voluntarios, Cruz Vermelha Portuguesa,
Direc¢do-Geral das Florestas, Direcgfo-Geral dos Servigos Prisionais,
Exército, Forga Aérea Portuguesa, Guarda Nacional Republicana, Instituto
da Conservagdo da Natureza, Inspecgdo-Geral das Actividades Econémi-

L Aprovada em 10 de Janeiro de 2002.
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cas, Instituto Nacional de Emergéncia Médica, Instituto Nacional de Medi-
cina Legal, Marinha, 6rgdos da autoridade maritima nacional, Policia Judi-
ciaria, Policia de Seguranca Publica, Servigo de Estrangeiros e Fronteiras,
Servigo de Informagdes de Seguranga, Servico Nacional de Bombeiros e
Servigo Nacional de Protecgdo Civil.

Foi adoptado para a exploragdo e utilizagdo do sistema o principio do
utilizador pagador (n.° 5), estabelecendo-se ainda o seguinte:

"[...] toda a infra-estrutura tecnologica basica do SIRESP - Sistema
Integrado das Redes de Emergéncia e Seguranca de Portugal devera ser
instalada em duas fases e durante cinco anos.

Assim, ter-se-a:

1.* fase — a executar em 2003 e 2004 - serdo instaladas estagdes de
base e toda a infra-estrutura basica correspondente nos distritos, do
continente, de Lisboa, Porto, Braga, Coimbra, Aveiro, Leiria e
Faro;

2.* fase — a executar em 2005, 2006 e 2007 - serdo instaladas, em
conformidade com o cenario de implementagdo a adoptar, as res-
tantes estagdes de base e toda a infra-estrutura prevista nos restan-
tes 11 distritos do continente.

Em paralelo, e em articulagdo com os governos regionais das Regides
Auténomas dos Acores e da Madeira, sera elaborado um plano especifico
para instalar as estacOes de base e toda a infra-estrutura basica correspon-
dente nas RegiGes Auténomas dos Agores e da Madeira."

Pelo n.° 11 desta resolucéo, foi determinado:

"[...] para assegurar a exploragdo do SIRESP - Sistema Integrado das
Redes de Emergéncia e Seguranga de Portugal, deverdo ser constituidas
duas entidades distintas: um conselho de utilizadores, de caracter exclusi-
vamente publico, integrando representantes de todos os utilizadores da rede
e presidido por um elemento indicado pelo Ministério da Administragio
Interna, o qual presidira também a entidade operacional de seguranga a
definir pelo Governo, e uma entidade empresarial tendo por base uma par-
ceria publico-privada, respeitando o principio do utilizador pagador e pros-
seguindo regras de gestdo que visem o autofinanciamento."

A coordenagdo de todo o processo conducente a implementagdo do
projecto SIRESP, bem como da migragao tecnologica das redes existentes,
foi atribuida ao Ministério da Administra¢do Interna, em articulagdo com o
ICP, autoridade nacional de comunicacdes'”.

- Aprovada em 19 de Margo de 2003.
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3 — A Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 26/2002, que vem de
referir-se, foi, entretanto, revogada pela Resolugdo do Conselho de Minis-
tros n.° 56/2003, de 8 de Abril (ver nota 12).

Esta Gltima resolug@o, perante o invocado "actual quadro de conteng@o
da despesa publica" (do predmbulo), procede a redefinicdo das condi¢des
de instalagdo do SIRESP de forma a assegurar a sua implementa¢do em
tempo til e a defini¢do do "modelo das entidades que asseguram a gestfo e
operacionalidade daquele Sistema".

Em nota preambular, registam-se algumas consideracdes que, para
melhor compreensdo da tematica subjacente a esta consulta, serd Ttil
conhecer:

"A existéncia de varias entidades com atribui¢des no dmbito da emer-
géncia e da seguranga, tuteladas por diferentes ministérios, impde, no
dominio das comunicagdes, a utilizagdo de uma rede nacional Uinica em
tecnologia trunking digital, partilhada, que permitira, em caso de emergén-
cia, a centraliza¢gdo do comando e da coordena¢io das diversas forgas e
servicos de seguranga.

A existéncia desta rede nacional permitira, ainda, satisfazer, de forma
eficiente, os requisitos operacionais daquelas forgas e daqueles servigos,
garantindo a qualidade, a fiabilidade e a seguranca das comunicagdes, bem
como a racionalidade dos meios e dos recursos existentes.

A Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 26/2002, de 5 de Fevereiro,
denominou o projecto e a rede nacional de emergéncia de SIRESP - Siste-
ma Integrado das Redes de Emergéncia e Seguranga de Portugal, definin-
do-o como um sistema unico, baseado numa sé infra-estrutura, nacional,
partilhado, que deve assegurar a satisfagdo das necessidades de comunica-
¢Oes das forgas e dos servigos de emergéncia e de seguranca, satisfazendo a
intercomunicagéo e a interoperabilidade entre as diversas forcas e os diver-
sos servigos, e, em caso de emergéncia, permitir a centralizagdo do coman-
do e da coordenagio.

Considerando que a configuragdo e a gestdo das comunicagdes de
emergéncia e seguran¢a nacionais exigem sigilo e operacionalidade e aten-
dendo a particular complexidade e especificidade da estruturagdo do pro-
prio sistema face ao interesse plblico em presenga, que envolve interesses
essenciais de seguranga do Estado Portugués, o Ministério da Administra-
¢do Interna, através do Gabinete de Estudos e de Planeamento de Instala-
¢bes (GEPI), desencadeou ja, ao abrigo do disposto na alinea i) don.° 1 e
no n.° 2 do artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, o necessa-
rio procedimento para a contratagdo de uma assessoria juridica e financeira
que assegurara o acompanhamento do processo administrativo a adoptar
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para a contratagdo do fornecimento do SIRESP, bem como o modelo insti-
tucional para a gestao daquele Sistema."

Nos n.os 1 e 2 define-se o SIRESP, em termos idénticos & defini¢do
constante da resolug@o de 2002, e referenciam-se as mesmas entidades que
irdo partilha-lo. O principio do utilizador pagador para a exploragio e utili-
zagdo do Sistema é também reafirmado (n.° 6).

No n.° 3 estabelece-se "que o SIRESP preveja as necessarias ligagdes
ao Conselho Nacional de Planeamento Civil de Emergéncia, por forma a
assegurar os meios de telecomunicagdes que, em situagdes de crise, anor-
malidade grave ou em tempo de guerra, garantam a indispensavel articula-
¢do entre este 6rgdo e os servigos de emergéncia e seguranga".

Tal como na anterior resolugdo, foi estabelecida a instalagdo de forma
faseada de toda a infra-estrutura tecnologica basica do SIRESP, nos termos
previstos nos n.os 8 e 9, onde se decide:

"8 - Estabelecer que toda a infra-estrutura tecnologica basica do
SIRESP seja instalada de forma faseada, durante seis anos. Na 1.* fase,
a executar em 2003 e 2004, serdo instaladas estagGes de base e toda a
infra-estrutura basica correspondente as zonas urbanas e suburbanas das
cidades de Lisboa, Porto, Braga, Guimaraes, Coimbra, Aveiro, Leiria e
Faro. Nas fases seguintes, a executar entre 2005 e 2008, sera finalizada
a cobertura dos distritos de Lisboa, Porto, Braga, Coimbra, Aveiro, Lei-
ria e Faro, e instaladas, de acordo com o cenario de implementagéo a
adoptar, as demais estagdes de base, bem como toda a infra-estrutura
prevista nos restantes distritos do continente.

9 - Estabelecer que, em paralelo com esta instalagdo e em articulagdo
com os governos regionais das Regides Autonomas dos Agores e da
Madeira, seja elaborado um plano especifico para instalar as estagdes de
base e toda a infra-estrutura basica correspondente naquelas Regides
Auténomas."

Quanto a estrutura orgénica do sistema, foi determinada a criagdo de
um conselho de utilizadores, de caracter exclusivamente publico, integran-
do representantes de todos os utilizadores (n.° 13), e prevista a criag@o de
uma entidade para a gestdo e a exploragdo do SIRESP (n.° 14).

Foi ainda determinado (n.° 15):

"[...] a aquisi¢@o, a instalagdo e a manuten¢do do SIRESP poderao ter
por base uma parceria publico-privada, a estabelecer nos termos e de acor-
do com as regras e os procedimentos previstos na legislagio aplicéavel nessa
matéria, caso se verifiquem os requisitos necessarios, e que funcionard de
acordo com regras de gestio que visem o respectivo autofinanciamento."
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A coordenagiio do processo conducente a implementa¢do do SIRESP
ficou atribuida ao Ministério da Administragdo Interna, em articulagdo com
0 ICP - Autoridade Nacional de Comunicagdes (ICP - ANACOM) (n.° 16).

IV — 1 — A opgéo pelo recurso a uma parceria publico-privada para
a aquisi¢do, a instala¢do e a manutenc¢do do SIRESP foi ponderada, como
se viu, pela Resolu¢@o do Conselho de Ministros n.° 26/2002, e reafirmada
pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 56/2003.

Afigura-se, assim, de utilidade que se tegam algumas consideracdes
sobre este instrumento contratual e o respectivo regime juridico.

Actualmente, a concep¢do do papel do Estado no desenvolvimento
economico e social estd em clara redefinigfo.

De modo crescente, sublinha-se, "a renovag¢fo das institui¢des estatais
envolve a concorréncia do sector publico e a mobilizacio da capacidade do
sector privado nas formas de prestagéo de servigos publicos"; e acrescenta-
se que a redugdo da intervengio directa do Estado "tem sobretudo visado o
acréscimo da eficiéncia e eficicia dos servigos publicos, a melhoria da
cobertura e qualidade dos servigos prestados, a ampliagdo das possibilida-
des de escolha dos cidaddos, bem como o financiamento e sustentabilidade
da expansio dos servigos"".

De facto, reconhece-se, "[n]do é [...] necessario que o sector publico
seja o tnico fornecedor de certos bens e servigos"".

A contengdo da despesa publica e as crescentes exigéncias de conten-
¢do dos défices orgamentais e da divida publica determinaram "a necessi-
dade de encontrar alternativas ao financiamento tradicional do sector publi-
co para a prossecug¢éo de determinadas actividades, uma vez que continuam
e continuardo a fazer-se sentir, fortemente, as necessidades de construgfo e
manuten¢do de infra-estruturas e de provisao de servigos publicos de diver-
sa natureza. Sobretudo quando objecto de programas plurianuais que exi-
gem avultadas disponibilidades financeiras"".

No espago europeu, tem-se observado o desenvolvimento do fenome-
no das parcerias piblico-privadas em numerosos dominios da competéncia

1 Jorge Abreu Simdes, "Parcerias piblico-privadas", em A Reinven¢do da Fung¢do Publica -

Da Burocracia a Gestdo, Encontro INA, Lisboa 14 ¢ 15 Margo de 2002, Instituto Nacional

de Administragao (INA), p. 181.

Alfredo José de Sousa, "As parcerias puiblico-privadas e o desenvolvimento - O papel do

controlo financeiro externo", em Revista do Tribunal de Contas, n.° 36 (Jul.-Dez. 2001), p.

32.

1% Alfredo José de Sousa, ob. cit., p. 33. Acentuando a expansio da cobertura dos servigos
publicos com eficiéncia e qualidade e em economia de meios, v. Jorge Abreu Simdes, "Par-
cerias publico-privadas no sector da satide", em ob. cit., p. 185.

14
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do sector publico. Como constata a Comissdo das Comunidades Europeias,
"[o] recurso acrescido as operagdes de PPP explica-se por diferentes facto-
res. Dadas as restrigdes orcamentais com que se confrontam os Estados
membros, ele corresponde a uma necessidade de financiamentos privados
no sector publico. Explica-se igualmente pela vontade de beneficiar da
experiéncia e dos modos de funcionamento do sector privado no dmbito da
vida publica. O desenvolvimento das PPP insere-se ainda na evolugio geral
do papel do Estado na esfera econémica, passando do papel de operador
directo para o de organizador, de regulador e de fiscalizador"'S.

As parcerias publico-privadas (PPP, na sua expressdo abreviada, fre-
quentemente usada) designam uma forma de coopera¢do ou reunido de
esforcos entre as autoridades publicas e os operadores econdmicos privados
visando, nomeadamente, financiar, construir, explorar uma infra-estrutura
ou o fornecimento de um servigo, implementar, enfim, um conjunto de
investimentos sem recurso as fontes convencionais de receitas do Estado.

Numa acepgio ampla, a parceria publico-privada pode definir-se como
"todas as formas de colaboragdo entre os poderes publicos e as empresas
privadas"; numa acepg@o restrita, traduz-se na "colaboragio entre o Estado
e empresas privadas em volta de projectos comuns, permitindo a cada uma
das partes servir melhor os interesses da outra"'’.

Ap6s enunciar algumas vantagens que, do ponto de vista econdmico-
financeiro, os projectos comuns em regime de parceria apresentam'®, escre-
ve 0 mesmo autor'”:

"O elemento fundamental para o desenvolvimento das PPP é a con-
fianga*', dada a duragdio das operacdes em causa e os riscos incorridos. A
confianga dos poderes publicos nos operadores privados, no seu saber
fazer, na sua capacidade em se adaptar as mudangas, na sua boa vontade;
mas também a confianga dos operadores privados nos poderes publicos, na
sua boa fé, na sua capacidade de criar o ambiente propicio ao sucesso, na
sua vontade de ndo mudar as regras do jogo."

'® Livro Verde sobre as Parcerias Publico-Privadas e o Direito Comunitario em Matéria de
Contratos Publicos e Concessdes, Bruxelas, 30 de Abril de 2002, COM(2004).

17 Alfredo José de Sousa, loc. cit., p. 34. Sobre o tema, v. Carlos Soares Alves, Os Municipios

e as Parcerias Publico-Privadas: Concessdes e Empresas Municipais, Lisboa, ATAM, 2002,
pp. 255 e 256.
Participagdo mais responsével de todos os agentes, quer publicos quer privados, envolvidos
no financiamento do projecto; desnecessidade de o Estado canalizar recursos publicos avul-
tados para financiar os investimentos; manuten¢o pela Administragdo do controlo e super-
visdo dos servigos prestados.

19 Alfredo José de Sousa, loc. cit., p. 35.

! npay] Ligniéres, op. cit. [Partenariats publics privés, Litec., 2000], p. 10."
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2 — O Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, veio introduzir no
nosso ordenamento juridico a figura das parcerias publico-privadas e esta-
belecer o seu regime, inscrevendo-se no movimento, ja assinalado, de
implementag@o de novas experiéncias contratuais de articulagdo entre a
Administragfo e as entidades privadas.

E seu propésito, consoante se afirma no seu artigo 1.%, "a definigdo de
normas gerais aplicaveis a intervenc@o do Estado na defini¢do, concepgéo,
preparagdo, concurso, adjudicagdo, alteragfo, fiscalizagdo e acompanha-
mento global das parcerias publico-privadas".

Em termos de organizagio sistematica, este diploma é constituido por
quatro capitulos. O capitulo I, abrangendo os artigos 1.° a 7.°, ¢ dedicado as
"disposicoes gerais". O capitulo II compreende os artigos 8.°a 11.° e res-
peita a "avaliagiio das parcerias". O capitulo seguinte (artigos 12.° a 14.°)
contempla a "fiscaliza¢do e acompanhamento das parcerias". O capitulo V,
constituido por dois artigos, diz respeito as "disposi¢des finais".

A definig¢do da figura e o dmbito de aplicagdo constam do artigo 2.°:

"Artigo 2.°
Definicédo de parceria publico-privada e Ambito de aplicag¢do

1 - Para efeitos do presente diploma, entende-se por parceria publico-
privada o contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades
privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma duradou-
ra, perante um parceiro piblico, a assegurar o desenvolvimento de uma
actividade tendente a satisfagdo de uma necessidade colectiva, e em que o
financiamento e a responsabilidade pelo investimento e pela exploragio
incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado.

2 - Séo parceiros publicos:

a) O Estado e entidades publicas estaduais;

b) Os fundos e servigos auténomos;

¢) As empresas publicas e as entidades por elas constituidas com vis-

~ ta a satisfag@o de interesses comuns.

3 - O presente diploma ¢ igualmente aplicavel a todas as parcerias em
que o equivalente ao parceiro ndo publico seja uma empresa publica, uma
cooperativa ou uma institui¢@o privada sem fins lucrativos.

4 - Constituem, de entre outros, instrumentos de regulagio juridica das
relagdes de colaboragdo entre entes publicos e entes privados:

a) O contrato de concessdo de obras publicas;

b) O contrato de concessdo de servigo publico;

¢) O contrato de fornecimento continuo;

d) O contrato de prestagéo de servigos;

e) O contrato de gestéo;
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f) O contrato de colaborag¢do, quando estiver em causa a utilizag@o de
um estabelecimento ou uma infra-estrutura ja existente, pertencen-
te a outras entidades, que ndo o parceiro publico.

5 - Excluem-se do ambito do presente diploma:

a) As empreitadas de obras publicas;

b) Os arrendamentos;

c) Os contratos publicos de aprovisionamento;

d) Todas as parcerias publico-privadas que envolvam um encargo
acumulado actualizado inferior a 10 milhdes de euros ou um inves-
timento inferior a 25 milhdes de euros, excluindo-se destes mon-
tantes os provenientes de fundos comunitarios;

e) Todos os outros contratos de fornecimento de bens ou de prestagao
de servigos, com prazo de duragdo igual ou inferior a trés anos,
que ndo envolvam a assungdo automatica de obriga¢Ges para o
parceiro publico no termo ou para além do termo do contrato."

Os fins das parcerias publico-privadas estdo assinalados no artigo 4.°
do diploma:

"Constituem finalidades essenciais das parcerias piiblico-privadas o
acréscimo de eficiéncia na afectagdo de recursos publicos e a melhoria
qualitativa e quantitativa do servigo, induzida por formas de controlo efica-
zes que permitam a sua avaliagdo permanente por parte dos potenciais
utentes e do parceiro publico."

A execugdo do objecto da parceria devera, preferencialmente, ser
acompanhada e controlada pelo parceiro publico, por forma a garantir,
como prescreve o artigo 5.° do diploma em aprego, "que sdo alcangados os
fins de interesse piblico subjacentes". Ao parceiro privado caberd, nos
termos do mesmo preceito, "o financiamento e o exercicio e a gestdo da
actividade contratada".

O artigo 6.° constitui um preceito basilar na normagéo das parcerias
publico-privadas na medida em que estabelece os pressupostos-de que
depende o seu langamento e contratagdo. O n.° 1 deste preceito dispde o
seguinte:

"1 - O langamento e a contratagdo da parceria publico-privada pressu-
poem:

a) O cumprimento, quando for o caso, das normas relativas a pro-
gramacgao financeira plurianual constantes da lei de enquadramento
orgamental;

b) A clara enunciagido dos objectivos da parceria, definindo os resul-
tados pretendidos e permitindo uma adequada atribuigdo das res-
ponsabilidades das partes;
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c) A configuragdo de um modelo de parceria que apresente para o
parceiro publico vantagens relativamente a formas alternativas de
alcancar os mesmos fins, avaliados nos termos previstos no artigo
16.°, n.° 2, da lei de enquadramento or¢amental, e que, simulta-
neamente, apresente para os parceiros privados uma expectativa de
obtencio de remuneragio adequada aos montantes investidos e ao
grau de risco em que incorrem,;

d) A prévia adequagio as normas legais e aos demais instrumentos
normativos, bem como a obtengéo das autorizagdes e dos parece-
res administrativos exigidos, tais como, de entre outros, os de natu-
reza ambiental e urbanisticos, dos quais dependa o desenvolvimen-
to do projecto, de modo a permitir que todo o risco da execugdo
seja ou possa ser transferido para o parceiro privado;

e) A concepgdo de modelos de parcerias que nfo impliquem ou evi-
tem, sempre que possivel e salvo fundamentagio adequada, a
assungao, perante os parceiros privados, de quaisquer clausulas ou
regimes indemnizatérios de longo prazo, aplicaveis a quaisquer
formas, legalmente permitidas, de modificag@o unilateral dos con-
tratos determinadas pelo Estado, que comprometam materialmente
o normal exercicio do dever de apreciagdo do interesse publico e
correspondente prossecucdo, em virtude da excessiva ou injustifi-
cada onerosidade, ou da respectiva inadequagfo por forca da
imprevisibilidade da matéria ou da duragdo do compromisso;

f) A adopgio, na fase prévia a contratagio, das diligéncias e a consa-
gracdo das exigéncias que se revelem adequadas a obteng@o de um
resultado negocial economicamente competitivo."

O n.° 3 deste preceito determina que "[a] verifica¢do da conformidade
do projecto de parceria com os pressupostos referidos no n.° 1 deve ser
realizada com o maior grau de concretizagdo possivel em fungido da fase
em que o projecto se encontre".

O artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 86/2003 constitui também um preceito
basilar na economia das parcerias publico-privadas, devendo a sua norma-
¢do ser considerada, como se vera, quer na fase da sua preparagdo e lanca-
mento quer no momento em que se decida a sua adjudicac¢do ou ndo adju-
dicagdo.

"Artigo 7.°
Partilha de riscos

A partilha de riscos entre as entidades publicas e privadas deve estar
claramente identificada contratualmente e obedece aos seguintes princi-
pios:
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a) Os diferentes riscos inerentes a parceria devem ser repartidos entre
as partes de acordo com a sua capacidade de gerir esses mesmos
riscos;

b) O estabelecimento da parceria devera implicar uma significativa e
efectiva transferéncia de risco para o sector privado;

c) Devera ser evitada a criagdo de riscos que ndo tenham adequada
justificagdo na redug@o de outros riscos ja existentes;

d) O risco de insustentabilidade financeira da parceria, por causa ndo
imputavel a incumprimento ou modificagdo unilateral do contrato
pelo parceiro publico, ou a situa¢do de for¢a maior, deve ser, tanto
quanto possivel, transferido para o parceiro privado."

No capitulo II estdo contempladas as normas de natureza procedimen-
tal relativas a preparag@o, ao estudo e ao langamento das parcerias.

O artigo 8.° prevé o procedimento relativo a preparagéo e ao estudo de
parcerias no ambito do qual, para além do ministro da tutela sectorial,
intervém sempre, por for¢a das implicagdes financeiras e orgamentais, o
Ministro das Finangas®.

Nos termos do n.° 2 do artigo 8.° o estudo e a preparagdo de uma par-
ceria publico-privada "devem ter em consideragdo a conveniéncia de averi-
guagdo prévia do posicionamento do sector privado relativamente ao tipo
de parceria em analise, tendo em vista, designadamente, a constatagdo dos
potenciais interessados e das condigdes de mercado existentes".

Esta prevista uma comissdo de acompanhamento do projecto de parce-
ria em preparagdo, composta por um minimo de dois elementos € um
maximo de cinco em representacdo de cada um dos Ministros das Financas
e da tutela sectorial.

Esses membros actuam com independéncia e objectividade, como se
depreende dos n.os 4 e 7 do mesmo preceito. Qualquer deles tem poderes
para obter da entidade encarregue pelo ministério da tutela sectorial da
preparagdo do projecto, bem como das entidades que eventualmente
desempenhem fungdes de consultoria e assessoria ou que, por qualquer
forma, colaborem na preparagdo do projecto, toda a informagao relativa ao
decurso e a evolugdo dos trabalhos.

De acordo com os n.os 6 e 7 deste preceito, quando a entidade encar-
regue pelo ministério da tutela sectorial da preparagdo do projecto conside-

2% pelo Despacho Normativo n.° 35/2003, de 25 de Julho (Diario da Reptiblica, 1.* série-B, n.°
191, de 20 de Agosto de 2003), a PARPUBLICA - Participagdes Publicas (SGPS), S. A.,
foi "incumbida da prestagdo de apoio técnico ao Ministro das Finangas no contexto dos
procedimentos de definigdo, concepgdo, preparagdo, concurso, adjudicagdo, alteragdo e
acompanhamento global das parcerias publico-privadas, reguladas pelo Decreto-Lei n.°
86/2003, de 26 de Abril." (n.° 1).
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rar que o mesmo se encontra em estado de prosseguir para a fase de langa-
mento, notificard por escrito a comissdo de acompanhamento, sendo obri-
gatéria a emissdo de dois pareceres independentes, ndo vinculativos, por
parte dos membros nomeados por cada um dos ministérios.

Sublinhe-se que, nos termos do n.° 8, "[o] parecer dos membros
nomeados pelo Ministro das Finangas analisa em especial a conformidade
da versdo definitiva do projecto de parceria com o disposto no n.° 1 do
artigo 6.° e no artigo 7.° do presente diploma e discrimina, tanto quanto
possivel quantitativamente, os custos e riscos assumidos pelo sector publi-
co implicitos no projecto”.

Emitidos estes pareceres, os Ministros das Finangas e da tutela secto-
rial aprovam mediante despacho conjunto as condigdes de langamento da
parceria (n.° 9).

De acordo com o n.° 10 deste preceito, este despacho conjunto devera
conter:

"a) O programa de concurso;

b) O cademo de encargos;

¢) A andlise das op¢des que determinaram a configuragdo do projec-

to;

d) A descri¢do do projecto e do seu modo de financiamento;

e) A demonstracdo do seu interesse puiblico;

f) A justificagdo do modelo de parceria escolhida;

g) A demonstragio da comportabilidade dos custos e riscos decorren-

tes da parceria em fungio da programacao financeira plurianual do
sector publico administrativo."

Em seguida, conforme dispde o artigo 10.° deste diploma, o ministro
da tutela sectorial procede ao langamento da parceria, nos termos do proce-
dimento prévio a contratacdo aplicavel.

O diploma prevé ainda uma comissdo de avaliagdo de propostas,
designada por despacho conjunto dos Ministros das Financas e da tutela
sectorial, composta por representantes dos respectivos ministros, tendo, de
entre as suas incumbéncias, nos termos do artigo 9.°, n.° 2, do Decreto-Lei
n.° 86/2003, a de avaliacdo, tanto quanto possivel quantitativa, dos riscos e
encargos em que incorre o parceiro publico, directa ou indirectamente, para
além da avaliagdo do mérito relativo das propostas, tendo especialmente
em conta o tipo de avaliagdo prevista na alinea ¢) do n.° 1 do artigo 6.°

O artigo 11.°, respeitando a adjudicagio e reserva de ndo atribuigdo,
estabelece o seguinte:
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"Artigo 11.°
Adjudicaciio e reserva de nio atribuicio

1 - A adjudicagdo ¢ realizada pelo ministro da tutela sectorial, median-
te despacho conjunto subscrito com o Ministro das Finangas, o qual aprecia
a conclusio do relatdrio elaborado pela comissdo de avaliagio de propostas
e demonstra a verificagdo de conformidade com o disposto no n.° 1 do
artigo 6.° e no artigo 7.°, bem como das mengdes referidas nas alineas c) a
g) do n.° 10 do artigo 8.°

2 - A qualquer momento do processo de selec¢@o do parceiro privado,
pode dar-se por interrompido ou anulado o processo em curso, sem direito
a qualquer indemnizacdo, sempre que, de acordo com a apreciagdo dos
objectivos a prosseguir, os resultados das analises e avaliagdes realizadas
até entdo e os resultados das negociagdes levadas a cabo com os candidatos
ndo correspondam, em termos satisfatorios, aos fins de interesse publico
subjacentes a constitui¢do da parceria.

3 - A interrupgdo ou anulagio do processo de constituigdo da parceria
¢ decidida com observancia do procedimento previsto no n.° 1."

V — | — Em concretizagdo das decisdes adoptadas na Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 56/2003, de 8 de Abril, e em obediéncia ao pro-
cedimento previsto no artigo 8.° do Decreto-Lei n.® 86/2003, pelo despacho
conjunto n.° 606/2003, de 30 de Abril, da Ministra de Estado e das Finan-
¢as e do Ministro da Administragdo Interna®', foi "constituida a comissio
de acompanhamento do projecto de parceria publico-privada para a aquisi-
¢do, a instalagdo e a manutengdo do SIRESP - Sistema Integrado das Redes
de Emergéncia e Seguranga de Portugal".

Pelo despacho conjunto n.° 734/2003, de 9 de Julho, das mesmas enti-
dades ministeriais?, foram aprovadas as "condigdes de langamento da
parceria constantes do programa de procedimento, caderno de encargos e
estudo estratégico e econdmico-financeiro da parceria publico-privada para
a implementacd@o do Sistema Integrado das Redes de Emergéncia e Segu-
ran¢a de Portugal".

2 — O programa de procedimento através do qual se definem os ter-
mos a que obedece a respectiva tramitagdo tem por objecto, como se enun-
cia no seu n.° 1, "a concepgdo, projecto, fornecimento, montagem, constru-
¢do, gestdo e manutengdo de um sistema integrado de tecnologia trunking
digital para a Rede de Emergéncia e Seguranga de Portugal (SIRESP), de

2! publicado no Diario da Republica, 2." série, n.° 118, de 22 de Maio de 2003.
22
~ Publicado no Diario da Republica, 2.* série, n.° 173, de 29 de Julho de 2003.
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acordo com as condig¢des juridicas e as especificagdes técnicas contidas no
caderno de encargos".

A entidade adjudicante ¢ o Estado Portugués, através do Gabinete de
Estudos e Planeamento de Instalagdes do Ministério da Administragdo
Interna (GEPI), sendo o procedimento conduzido por uma comissdo de
avaliagdo de propostas nomeada por despacho conjunto do Ministro das
Financas e do Ministro da Administragio Interna®. Nos termos do n.° 4.2
do programa de procedimento:

"A comissdo de avaliagio compete prestar esclarecimentos, assegurar
a realizagdo do acto de abertura de propostas, deliberar sobre a habilitagdo
e aptiddo dos proponentes, efectuar a avaliagdo das propostas e a sua nego-
ciagdo e realizar os demais actos e formalidades do procedimento, poden-
do, para o efeito, solicitar apoio a outras entidades."

De acordo com o n.° 7.1 do programa, "[a]s entidades consultadas
podem concorrer isoladamente ou em agrupamento com outras empresas
sem que entre elas exista, neste tltimo caso, qualquer modalidade juridica
de associagdo". Nos termos do n.° 7.8 do mesmo documento, "[0] contrato
sera celebrado com uma empresa, sob a forma de sociedade comercial
anénima com sede em Portugal, tendo como objecto exclusivo a prossecu-
¢do das actividades compreendidas no contrato, a constituir pelas entidades
componentes do agrupamento ou pela empresa a qual for adjudicado o
sistema".

O programa compreende as disposi¢des e comandos que sdo comuns a
qualquer outro programa concursal, estabelecendo no n.° 25 os pardmetros
a considerar na selec¢do das propostas e alguns aspectos que, na avaliagdo
das propostas, merecero particular atengéo pela comissio de avaliagdo®.

O relatodrio final da comiss@o de avaliagdo sera submetido a aprovagéo
dos Ministros das Finangas e da Administragio Interna (n.° 25.8).

Na sequéncia da aprovagdo do relatdrio, o programa de procedimento
prevé uma fase de negociagdes entre o proponente cuja proposta tenha sido
mais bem avaliada e a comissdo de avaliag@o, visando-se "atingir um aper-
feicoamento e uma melhoria da proposta, tendo por objecto os aspectos das

2 A comissio de avaliagdo de propostas para a parceria publico-privada em aprego nesta
consulta foi constituida pelo despacho conjunto n.° 758/2003, de 25 de Julho (Diario da
Repiblica, 2." série, n.° 184, de 11 de Agosto de 2003).

2* Relativos ao valor actual liquido esperado dos pagamentos da entidade gestora do sistema
emergente do contrato, ao grau de risco e de compromisso associado aquele valor e a soli-
dez da estrutura financeira, empresarial e contratual.
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propostas mais relacionadas com os factores referidos no n.° 25.1%, e tendo
como resultado final a minuta do contrato e respectivos anexos".

O n.° 29 do programa versa sobre a "adjudicac@o provisoria e definiti-
va", definindo-se ali a primeira figura como o "acto mediante o qual, apos a
concluséo das negociagdes e elaborag@o do respectivo relatério, os Minis-
tros de Estado e das Finangas e da Administragdo Interna escolhem um dos
proponentes como adjudicatario”. A adjudicacdo definitiva ocorre com a
assinatura do contrato. Para este efeito, o proponente escolhido devera
apresentar a0 GEPI, no prazo de 30 dias, documentagio comprovativa da
constitui¢do da sociedade anénima operadora.

O n.° 30.1, sobre a "ndo adjudicagéo e interrup¢do do procedimento”,
dispde o seguinte:

"30.1 - Os Ministros de Estado e das Finangas e da Administragdo
Interna, por sua iniciativa ou mediante proposta da comissdo de avaliagao,
reservam-se o direito de, a qualquer momento da fase de negociagdes,
interromper as mesmas ou da-las por concluidas com qualquer dos propo-
nentes, caso, de acordo com a sua livre apreciagao:

30.1.1 - Os resultados obtidos néo satisfagam o interesse publico;

30.1.2 - As respostas ou contrapropostas forem manifestamente insu-
ficientes e ou evasivas;

30.1.3 - As respostas ou contrapropostas ndo forem apresentadas no
prazo para o efeito fixado."

3 — O caderno de encargos tem igualmente o perfil que, em regra,
qualquer outro documento homdlogo possui em procedimentos de natureza
concursal. Compreende, portanto, o conjunto de principios, regras e orien-
tagdes aplicaveis ao contrato.

No dominio das definigdes constantes deste documento, é til fixar as
que dizem respeito aos sujeitos que intervirdo no inicio e no desenvolvi-
mento da relagdo contratual para a qual foi desencadeado o respectivo
procedimento de formagao.

Assim: "'adjudicatario’ significa o proponente que venha a ser escolhi-
do para celebrar o contrato, no final do procedimento e nos termos da res-
pectiva proposta"; "'entidade gestora' significa a entidade publica que
venha a ser designada para celebrar o contrato por parte do Estado e que
ficard responsavel pela gestdo e exploragio do SIRESP"*; "entidades
utilizadoras' significa as entidades que irdo utilizar, de forma partilhada, o

2 Essencialmente, os referidos na nota anterior.

%6 Esta entidade gestora "serd uma entidade piiblica, na dependéncia do Ministério da Admi-
nistragdo Interna, a qual serd atribuida a competéncia para assegurar a gestdio da utilizagdo e
de seguranga do SIRESP" (n.° 5.1 do caderno de encargos).
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SIRESP, mediante acordo a celebrar com a entidade gestora"; "'operadora’
significa a sociedade a constituir pelo adjudicatario [...] que ira celebrar o
contrato com a entidade gestora e sera responsavel pela implementacdo e
exploragdo do SIRESP".

A fl. 15 do cademo de encargos, n.° 26.2, estipula-se que "a entrada
em servico da fase referida no artigo 25.1 [onde sdo mencionadas as zonas
urbanas e suburbanas das cidades de Lisboa, Porto, Braga, Guimaries,
Coimbra, Aveiro, Leiria e Faro] devera verificar-se, impreterivelmente, até
ao termo do més de Abril de 2004", acrescentando-se a fl. 33 do mesmo
caderno (secgdo B - descri¢do do sistema a implementar), n.° 1.3, alinea k),
que "[n]o que se refere a 1." fase da implementacgdo da rede, tendo em conta
o seu ambito, deve ser dada especial atengéo a cobertura das zonas urbanas
ou suburbanas em que se encontram implantados estadios onde vai ser
disputado o EURO 2004".

4 — Por despacho de 9 de Julho de 2003, o Ministro da Administra-
¢do Interna”’, com invocagdo do disposto no n.° 2 do artigo 77.° do Decre-
to-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, "e para os efeitos da alinea i) do n.° 1 da
mesma disposico legal", veio determinar:

"1 - [...] que a implementag@o do projecto SIRESP - Sistema Integrado
das Comunicagdes de Emergéncia e Seguranga de Portugal, de acordo com
a Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 56/2003, de 8 de Abril, envolve
interesses essenciais de seguranga do Estado Portugués no dominio das
comunicagdes de emergéncia e de seguranga, pelo que se justifica, nos
termos da lei, excepcionar das regras procedimentais de contratagdo previs-
tas no citado diploma os contratos relativos a concepgéo, fornecimento e
manuten¢do do sistema integrado de tecnologia trunking digital para as
redes de emergéncia e seguranga de Portugal.

2 - Nos termos do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril, autorizo o estabelecimento dos contratos necessérios a aquisigdo de
bens e servigos de concepgdo, fornecimento e manuten¢do de um sistema
integrado de tecnologia trunking digital para as redes de emergéncia e
seguranga de Portugal, mediante um procedimento que envolve um convite
para apresentac@o de propostas a cinco entidades idoneas e com capacidade
técnica, econdmica e financeira reconhecidas, e inclui uma fase de nego-
ciagdes com o concorrente que apresentar a proposta melhor classificada,
estando o respectivo regime definido em programa de concurso e caderno
de encargos aprovado por despacho conjunto de 9 de Julho de 2003 dos

T cpens o
Cuja copia se obteve na pendéncia deste processo.
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Ministros das Finangas e da Administragéo Interna, nos termos do disposto
no n.° 9 do artigo 8.° do mesmo decreto-lei."

5 — De acordo com o relatorio da comissio de avaliagio de 17 de
Novembro de 2003, "foram convidadas a apresentar proposta cinco entida-
des idoneas e com capacidades técnica, econdmica e financeira reconheci-
das, sendo de realgar que as mesmas esgotam o universo dos fabricantes de
infra-estruturas de rede trunking digital passiveis de utilizagdo pelas forgas
de seguranga dos paises signatarios do Acordo de Schengen, a saber: a
Siemens, a EADS, a OTE, a Nokia e a Motorola"%.

A solicitagdo dos interessados, o prazo para apresentaciio das propos-
tas, cujo termo ocorreria em | de Setembro de 2003, foi prorrogado até ao
dia 15 do mesmo més, por terem sido "considerados validos e pertinentes
os argumentos invocados para esse efeito" (do relatério).

Realizado o acto de abertura das propostas, foi constatado que apenas
foi recebida uma unica proposta apresentada pelo consorcio constituido
pelas sociedades MOTOROLA, Inc., PT Ventures, SGPS, S. A., SLN -
Sociedade Lusa de Negocios, SGPS, S. A., DATACOMP - Sistemas de
Informatica, S. A., e ESEGUR - Empresa de Seguranga, S. A.

Apreciada a proposta apresentada nas suas vertentes técnica, juridica e
financeira e com o apoio dos consultores contratados pelo GEPI para asses-
sorarem o processo”’, a comissdo de avaliagio considerou™ que, "face as
pontuagdes atribuidas, a proposta, nos exactos termos em que ¢ apresenta-
da, revela-se inadequada ao interesse publico a prosseguir”.

"Todavia [acrescenta o mencionado relatorio], apesar da pontuagio
atribuida a proposta e aos reparos a ela efectuados, tendo em conta que
apenas foi apresentada uma proposta e considerando" a "importancia do
processo em causa e a adequagdo, em termos genéricos, da solugdo técnica
apresentada", que se trata "de um processo excepcionado das regras proce-
dimentais da contratagdo piblica" e "se previu no respectivo programa de
procedimento uma fase de negociacdes (cf. o n.° 26)" e que "com a men-
cionada fase de negociagdes se visa atingir um aperfeicoamento ¢ uma
melhoria da proposta que consubstanciem, necessariamente, condi¢des
mais vantajosas para a entidade adjudicante do que as inicialmente apresen-
tadas", a comissdo de avaliacdo entendeu que, "apesar da avaliagdo efec-
tuada a proposta, ndo devera desde ja ser excluida a hipétese de, em fase de
negociacdes, virem a obter-se do proponente as condigdes técnicas e finan-

% As cartas de convite foram enderegadas a estas entidades em 10 de Julho de 2003 (cf. p. 2
do relatério).

¥ Linklaters e BPI.

e p. 6 do relatdrio de 17 de Novembro de 2003.
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Procedeu-se ainda a densificagdo dos aspectos relativos a definigdo
dos casos de for¢a maior, ao regime das multas contratuais, aos mecanis-
mos e fundamentos da rescisdo e da reposigdo do equilibrio do contrato
"que correspondem, genericamente, ao standard de mercado para projectos
desta natureza"*.

Assim, a comissdo de avaliagdo considera estar "verificada a confor-
midade com as disposi¢des legais aplicaveis a contratacdo de parcerias
publico-privadas, nomeadamente no que respeita ao disposto nos artigos
6.°, n.° 1, e 7.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril", e propde a
"adjudicag@o do contrato de gestdo para a concepgdo, projecto, fornecimen-
to, montagem, construgdo, gestio e manuten¢do do sistema integrado de
tecnologia trunking digital das redes de emergéncia e seguranca de Portu-
gal ao consdrcio composto pelas empresas MOTOROLA, Inc., PT Ventu-
res, SGPS, S. A., SLN - Sociedade Lusa de Negocios, SGPS, S. A,
DATACOMP - Sistemas de Informatica, S. A., e ESEGUR - Empresa de
Seguranga, S. A., no valor global de 538,2 milhdes de euros, corresponden-
te ao valor actual dos pagamentos do Estado de 340,7 milhdes de euros €
de acordo com a programagao plurianual indicada no n.° 3.2.8 do presente
relatdrio".

8 — As conclusdes do relatorio da comiss@o de avaliacdo de propostas
foram aprovadas pelo despacho conjunto n.° 219/2005, de 23 de Fevereiro,
do Ministro das Finangas e da Administragdo Publica e do Ministro da
Administragio Interna®*. No mesmo despacho adjudica-se o identificado
contrato ao consorcio referido.

Tendo em atengdo o seu particular relevo, no 4mbito desta consulta,
julga-se oportuna a transcrigao deste despacho conjunto:

"Considerando o disposto no Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril,
que define as normas aplicaveis a intervengdo do Estado na definigdo,
concep¢do, preparagdo, concurso, adjudicagdo, alteragdo, fiscalizagdo e
acompanhamento global das parcerias publico-privadas;

Considerando as conclusdes do relatorio elaborado em 14 de Feverei-
ro de 2005 pela comissdo de avaliagdo de propostas nomeada pelo despa-
cho conjunto n.® 758/2003, de 11 de Agosto, que se aprovam e adoptam;

Considerando que o despacho conjunto n.° 734/2003, de 29 de Julho,
que aprovou as condi¢des de langamento da parceria publico-privada para a
implementa¢@o do Sistema Integrado das Redes de Emergéncia e Seguran-

32 Cf. n° 5 do relatério, pp. 31 e 32.
33 publicado no Didrio da Republica, 2. série, n.° 48, de 9 de Marco de 2005.
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¢a de Portugal (SIRESP), contém todas as mengdes referidas nas alineas c)
a g) don.® 10 do artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril;

Considerando que a analise constante do relatério elaborado pela
comissdo de avaliagiio de propostas demonstra a verificagdo de conformi-
dade e cumprimento dos pressupostos previstos no n.° 1 do artigo 6.° do
citado Decreto-Lei n.° 86/2003 para o langamento e a contratagio de uma
parceria publico-privada e dos principios relativos a partilha de riscos pre-
vista no artigo 7.° do mesmo diploma legal,

Considerando a proposta de adjudicacdo da parceria publico-privada
contida nas conclusdes constantes no n.° 5 do relatério da comissio de
avaliacdo atras referido;

Considerando que o adiamento da presente adjudica¢io da parceria
publico-privada poderia causar inevitaveis atrasos na implementagdo do
SIRESP, comprometendo irremediavelmente a sua conclusdo no prazo
estabelecido no n.° 8 da Resolug@o do Conselho de Ministros n.® 56/2003,
de 8 de Abril;

Considerando que o protelamento da implementagio desta infra-
estrutura de comunicagdes moveis, destinada a permitir a interligagdo das
diversas entidades responsaveis pela emergéncia e seguranga, provocaria o
atraso na coordenacdo das forgas policiais ao nivel operacional e dos bom-
beiros no combate aos fogos florestais, pondo em causa a salvaguarda do
interesse publico;

Considerando que a Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 26/2002,
de 5 de Fevereiro, ja entfio reconhecia caracter de urgéncia a viabilizagdo,
em tempo util, da rede nacional de emergéncia e seguranga;

Considerando, enfim, depois de ouvido o auditor juridico junto do
Ministério da Administragdo Interna, que a presente adjudicagéo se revela
como acto de gestiio corrente, em fungéo da sua natureza imprescindivel e
inadidvel, atendendo a imperiosa urgéncia da implementagdo, em tempo
util, do SIRESP;

Nos termos da clausula 29.1 do programa de procedimento aprovado
pelo despacho conjunto n.® 734/2003, de 29 de Julho, e ao abrigo do dis-
posto no n.° 1 do artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril:

1 - Aprovam-se e adoptam-se as conclusdes do relatorio elaborado
pela comissdo de avaliagiio de propostas, designadamente no que respeita a
verificagdo da conformidade com o disposto no n.° 1 do artigo 6.° e no
artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril.

2 - Adjudica-se o contrato para a concepg¢do, projecto, fornecimento,
montagem, construcfo, gestdo e manutencio do sistema integrado de tec-
nologia trunking digital das redes de emergéncia e seguranga de Portugal
ao consdrcio composto pelas empresas MOTOROLA, Inc., PT Ventures,
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SGPS, S. A., SLN - Sociedade Lusa de Negocios, SGPS, S. A., DATA-
COMP - Sistemas de Informatica, S. A., e ESEGUR - Empresa de Segu-
ranga, S. A."

9 — Entretanto, pelo despacho n.° 6453/2005 (2." série), de 2 de Mar-
¢0**, do Ministro da Administragio Interna, foi determinado que "até a
efectiva constituicdo da entidade gestora, a Secretaria-Geral do Ministério
da Administracdo Interna ficara, nos termos e para os efeitos previstos no
caderno de encargos e no programa de procedimento de contratagdo do
SIRESP, como entidade gestora provisoria, com todas as competéncias af
indicadas, designadamente a da celebragio do contrato com a sociedade
operadora".

VI — 1 — A parceria publico-privada langada para a implementagdo
do SIRESP configura, ja se disse, uma associag@o entre a Administragdo e
um consoércio formado por entidades empresariais privadas que, devendo
obedecer a requisitos ou pressupostos legalmente tipificados, se destina a
satisfazer interesses da colectividade tdo fundamentais quanto o sio os que
respeitam a seguranga e a emergéncia.

O acordo de vontades que fixou essa parceria, designado na versdo
final da minuta redigida na fase de negociagdes como "contrato relativo a
concepgdo, projecto, fornecimento, montagem, construgio, gestdo e manu-
tencdo de um sistema integrado de tecnologia trunking digital para a rede
de emergéncia e seguranga de Portugal", integra-se no exercicio da fungio
administrativa do Estado, ai avultando o interesse publico prosseguido pela
Administragdo.

Sobre a razdo que estd na base da opgdo por um contrato de direito
publico ou por um contrato de direito privado, tem-se entendido ser, preci-
samente, a ponderagdo do interesse publico que justifica a escolha do legis-
lador ou do orgéo encarregado da decisdo de contratar por uma ou outra
modalidade.

Como escreve Eduardo Paz Ferreira, "a apreciagdo do interesse publi-
co em alguns casos determina que os meios privados sejam idoéneos para a
realizacdo dos fins em vista, enquanto noutros a propria natureza do inte-
resse vai justificar uma regulamentagio diversa"®.

"Quer isto dizer que, como sublinhou Orlando de Carvalho, nuns
casos o interesse publico limita-se a funcionar como elemento teleologico

** Publicado no Didrio da Reptiblica, 2. série, n.° 61, de 29 de Margo de 2005.
3 Da Divida Publica e das Garantias dos Credores do Estado, Coimbra, Almedina, colecgio
"Teses", 1995, p. 352.
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para a celebragdo do contrato (contrato de direito privado), noutros inter-
vém nio s6 como critério para a realizagdo do contrato mas como factor
modelador activo e permanente do contrato (contrato de direito publico)*"
36 n

Acrescenta 0 mesmo autor:

"A interferéncia do interesse publico como factor de modelagdo do
contrato vai, no entanto, fazer-se sentir em graus muito diversos, podendo
traduzir-se s6 em aspectos pontuais, que ndo chegam para descaracterizar o
contrato como contrato de direito privado.

O contrato de direito ptiblico aparece apenas quando estamos em face
de uma intensidade tal do elemento interesse publico que se configura um
verdadeiro poder de orientagdo ou direc¢@o da Administragdo, que conser-
va a faculdade de alterar radicalmente os termos do contrato.

Surge, entdo, um conjunto de poderes relativamente tipificados nos
principais contratos administrativos e que sdo o de fiscalizagdo, o de modi-
ficagdo unilateral das condigdes € o de aplica¢io de sangdes®."

Segundo o n.° 1 do artigo 178.° do Cédigo do Procedimento Adminis-
trativo (CPA), "diz-se contrato administrativo o acordo de vontades pelo
qual é constituida, modificada ou extinta uma relagdo juridica administrati-
va".

Concretizando o conceito de relagao juridica administrativa, Freitas do
Amaral considera ser "aquela que, por via de regra, confere poderes de
autoridade ou impde restrigdes de interesse pliblico 8 Administragdo peran-
te os particulares, ou que atribui direitos ou impde deveres aos particulares
perante a Administragio"*,

Refere-se no parecer do Conselho Consultivo n.® 72/95%:

"Os principais poderes de autoridade que as relagdes de direito admi-
nistrativo envolvem s3o os de fiscalizagdo, modificagdo unilateral e de
aplicagdio de sangdes™.

*anContrato administrativo e acto juridico publico [('‘Contributo para uma teoria do contrato
administrativo'), em Boletim da Faculdade de Direito, suplemento XI, 1953], pp. 75 e
segs."

Ibidem.

37 Eduardo Paz Ferreira, ibidem.

3 Curso de Direito Administrativo, com a colabora¢do de Lino Torgal, vol. II, Almedina,
2001, p. 518. Acerca do conceito de contrato administrativo, v. Pedro Gongalves, O Contra-
to Administrativo - Uma Institui¢do do Direito Administrativo do Nosso Tempo, Almedina,
2003, pp. 25 e segs., e Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongalves ¢ Jodo Pacheco
de Amorim, Codigo do Procedimento Administrativo, 2.* ed., Coimbra, Almedina, 1997,
pp. 809 e segs.

3 De 24 de Janeiro de 1996, homologado.

*2 vEreitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, vol. I, Coimbra, 1994, pp. 439 e 458 ¢
segs."

36
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No ambito formativo dos contratos administrativos, a Administragao
esta sujeita a especiais condicionalismos, ao contrario do que ocorre na sua
execucdo, onde se manifesta o exercicio de poderes de autoridade, consubs-
tanciados, designadamente, na modificagdo unilateral do contetdo das
prestacdes, na direcgdo do modo da sua execucdo, na fiscalizagdo desta, na
rescisdo unilateral e na aplicagdo de sangdes™ *°."

2 — Ensaiando a sua qualifica¢@o juridica, a parceria publico-privada,
com o objecto ja assinalado, assenta numa relagdo contratual em que o
parceiro privado presta um servigo "em vez do" parceiro publico, sob o
controlo e a fiscalizacio deste®’.

Com este perfil, por for¢a da relevancia do interesse publico nele sub-
jacente e perante as marcas de administratividade que ele contém, corres-
pondentes as que, habitualmente, acompanham estes esquemas contratuais,
afigura-se-nos que o contrato a celebrar com o consoércio adjudicatario se
integra na categoria dos contratos administrativos, regulados pelo direito
publico.

Pondera-se no parecer n.° 67/95:

"Na disciplina da contratagdo com a Administragdo Publica, sobres-
saem alguns topicos que t€m a ver com a natureza peculiar de um dos sujei-
tos.

Diz-se, pois, que "os tragos mais relevantes da sua disciplina respei-
tam, por um lado, ao procedimento necessario para que a vontade contra-
tual do contraente ptiblico possa dizer-se regularmente formada e manifes-
tada, e, por outro, a exigéncia de controlos destinados a garantir a legitimi-
dade da operagio e a sua conformidade com o interesse ptiblico"™.

Por isso que o contrato venha a representar, as mais das vezes, o cul-
minar de uma série complexa de procedimentos administrativos preparatd-

*3 wjodo Martins Claro, 'O contrato administrativo, em Cédigo do Procedimento Administrati-
vo, Lisboa, Centro de Estudos do Instituto Nacional de Administragao, 1992, pp. 131-144."

00 tema do contrato administrativo tem sido frequentemente analisado pelo Conselho Con-
sultivo, como sucedeu, de entre outros, nos pareceres n.os 127/90, de 21 de Margo de 1991
(Diario da Republica, 2.* série, n.° 196, de 27 de Agosto de 1991), 11/94, de 24 de Mar¢o
de 1994 (Diario da Republica, 2. série, n.° 141, de 21 de Junho de 1994), 67/95, de 18 de
Abril de 1996 (Diario da Republica, 2. série, n.° 200, de 29 de Agosto de 1996), 134/2001,
de 16 de Janeiro de 2003, 137/2001, de 25 de Outubro de 2001 (Diario da Reptblica, 2.
série, de 5 de Janeiro de 2002), 108/2003, de 4 de Dezembro de 2003 (Didrio da Repiblica,
2.* série, n.° 74, de 27 de Margo de 2004), e 115/2003, de 23 de Outubro de 2004 (Diario da
Republica, 2.* série, n.° 39, de 24 de Fevereiro de 2005).

s Cf., para maiores desenvolvimentos, Livro Verde ..., cit., p. 9.

* WEnzo Roppo, op. cit. [O Contrato, trad. de Ana Coimbra e Januario Gomes], p. 343."
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rios, necessarios a sua propria validade, destinados a garantir, desde logo, a
correc¢do, imparcialidade e conveniéncia na escolha do co-contraente.
Com uma consequéncia importante: se um dos actos preliminares, per-
tencentes a sequéncia, falta ou é invalido, tal vicio - que nao ¢ vicio do
contrato, mas do procedimento administrativo preparatério do contrato -
reflecte-se sobre este ultimo e determina a sua invalidade™."
Efectivamente, de acordo com o artigo 185.°, n.° 1, do CPA, "os con-
tratos administrativos sdo nulos ou anulaveis, nos termos do presente Codi-
go, quando forem nulos ou anulaveis os actos administrativos de que haja

dependido a sua celebragdo".

VII — O objecto da consulta - clarificagdo da apreciagdo juridica do
processo de adjudicagdo do Sistema Integrado das Redes de Emergéncia e
Seguranga de Portugal, "designadamente apurando se ha razdo determinan-
te para a anulagdo do concurso" - reclama que se examinem os principios
que enformam a Administragdo Puablica no exercicio de toda a sua activi-
dade e, por isso, também daquela que empreende em sede de formagédo dos
contratos administrativos.

1 — Dispde o artigo 266.° da Constituigao:

"1 - A Administragéio Publica visa a prossecugdo do interesse publico,
no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos.

2 - Os orgéos e agentes administrativos estio subordinados a Consti-
tui¢do e a lei e devem actuar, no exercicio das suas fungdes, com respeito
pelos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da impar-
cialidade e da boa fé."

O artigo 3.°, n.° 1, do CPA, concretizando o principio geral consagra-
do no artigo 266.°, n.° 2, da Constituigdo, prescreve que "os 6rgdos da
Administragdo Publica devem actuar em obediéncia a lei e ao direito, den-
tro dos limites dos poderes que lhes sejam atribuidos e em conformidade
com os fins para que os mesmos poderes lhes forem atribuidos".

Como sublinha Pedro Gongalves, "o principio da sujeigdo da Adminis-
tragdo a lei vale naturalmente para toda a actuagdo administrativa e para
todas as formas de actuagdo administrativa, pelo que o contrato administra-
tivo néio pode constituir um ghetto de excepgio a aplicagdio do principio™*.

Conexionado com os demais principios, também assinalados no n.° 2
do artigo 266.° da Constitui¢cdo, o principio da legalidade aponta para um

*3 "bidem, p. 344"

.

2 0b. cit., p. 94. Acompanha-se, neste passo, o parecer n.° 108/2003, de 4 de Dezembro de
2003 (Diario da Republica, 2. série, n.° 74, de 27 de Margo de 2004).
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principio de ambito mais abrangente, o principio da juridicidade da Admi-
nistragdo (pois todo o direito serve de fundamento e ¢ pressuposto da acti-
vidade da Administra¢do), o que representa um consequente acréscimo de
limites internos aos poderes discricionarios da Administragio®.

O principio da igualdade, desenvolvido no artigo 5.°, n.° 1, do CPA,
vincula a Administragdo a adoptar igual tratamento em relagdo as pessoas
em geral, proibe tratamento preferencial e tratar identicamente situagoes
ndo iguais*.

Corolério deste principio € o da autovinculagdo da Administra¢do, por
seu turno associado ao principio da imparcialidade, que implica que os seus
poderes discricionarios devam ser concretizados segundo os mesmos crité-
rios, medidas e condigdes relativamente a todos os particulares em idéntica
situacdo™.

O principio da proporcionalidade implica que a Administra¢o, no uso
de poderes discricionarios, deva prosseguir o interesse publico em termos
de justa medida, isto €, escolhendo as solu¢des de que decorram menos
gravames, sacrificios ou perturbagdes para a posi¢do juridica dos adminis-
trados.

Este principio constitucional ¢ desenvolvido no n.° 2 do artigo 5.° do
CPA, o qual prescreve que "as decisdes da Administracdo que colidam com
direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares so
podem afectar essas posi¢des em termos adequados e proporcionais aos
objectivos a realizar".

Como se escreve no parecer n.° 8/96, que continuamos a acompanhar,
a actuacdo administrativa colidente com a posigao juridica dos particulares
deve ser adequada e apta a prossecug¢do do interesse piblico, necessaria ou
exigivel a satisfagdo daquele interesse, e proporcional em relagdo ao custo-
beneficio.

A propésito do procedimento administrativo, salientam alguns autores
que as decisdes da Administragdo proferidas no seu dmbito ndo sdo inade-
quadas ou desproporcionadas em virtude de os meios procedimentais usa-
dos serem inadequados ou desproporcionados, mas porque, em razio disso,
ndo foram considerados alguns pressupostos que o deviam ter sido, ou

# ], J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 3.*

ed. rev., Coimbra Editora, 1993, pp. 922-925. V. Alexandra Leitdo, A Protec¢do dos Ter-

ceiros no Contencioso dos Contratos da Administragdo Pablica, Coimbra, Almedina, 1998,

p. 67.

V. o parecer n.° 8/96, de 20 de Margo de 1996 (Diario da Republica, 2.* série, n.° 224, de 26

de Setembro de 1996), que, por momentos, se acompanha.

3 Cf. Martim Albuquerque, Da Igualdade, Introdugdo a Jurisprudéncia, Coimbra, 1993, e
Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, Direito Administrativo Geral - Intro-
dugdo e Principios Fundamentais, t. 1, Dom Quixote, 2004, pp. 209-213.
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foram qualificados erroneamente, com a consequente ilegalidade decisd-
ria*.

O citado parecer n.° 8/96 examina, em seguida, os principios da justica
e da imparcialidade nos seguintes termos:

"O principio da justi¢a, constitucionalmente consagrado, vincula a
Administracdo a pautar a sua actividade por determinados critérios de
valor, designadamente a dignidade da pessoa humana, a efectividade dos
direitos fundamentais, e os proprios principios da igualdade e da propor-
cionalidade.

Por seu turno, o principio da imparcialidade, essencialmente respeitan-
te as relagdes entre a Administrag@o e os particulares, postula que, no con-
flito entre o interesse publico e o interesse dos particulares, ela deve proce-
der com isengio na determinagao do primeiro, e deve actuar com igualdade
face ao segundo no quadro de critérios uniformes de prossecucdo daquele
ou [...] o principio da imparcialidade, essencial no quadro do procedimento
administrativo, vincula a Administragdo a ponderar, nas suas opgdes, todos
os interesses juridicamente protegidos envolventes do caso concreto, em
termos de equidistincia em relag@o a eles, de modo a cumprir a exigéncia
de objectividade da decisio final.

O CPA reporta-se a este principio no artigo 6.°, estabelecendo que a
Administracdo, no exercicio da sua actividade, deve tratar de forma justa e
imparcial todos os que com ela entram em relagfo."

Como se afirma no parecer n.° 35/92, de 9 de Junho de 1994, "[a] acti-
vidade administrativa sera imparcial sempre que as suas decisoes se deter-
minem exclusivamente por critérios proprios, adequados ao cumprimento
das suas fungdes especificas no quadro da actividade geral do Estado, os
quais ndo podem ser substituidos ou distorcidos por influéncia de interesses
alheios a fungdo, sejam esses interesses pessoais do funciondrio, interesses
de individuos, de partidos politicos, ou mesmo interesses politicos concre-
tos do Governo"Y'.

A garantia da imparcialidade administrativa implica, de entre outras
medidas, o estabelecimento de impedimentos dos titulares de orgdos e
agentes da Administragdo para intervirem em assuntos em que tenham
interesse pessoal e directo ou indirecto e a previsio de fundamentos de

6 Neste passo o parecer n.® 8/96 remete para Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Gongal-
ves e Jodo Pacheco de Amorim, Cddigo do Procedimento Administrativo Anotado, vol. 1,
1993, pp. 153-156.

Seguindo-se José Carlos Vieira de Andrade, A Imparcialidade da Administra¢gio como
Principio Constitucional, separata do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, vol. XLIX (1974).
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escusa e suspeigdo quando ocorra circunstancia pela qual possa razoavel-
mente suspeitar-se da sua isen¢do ou da rectiddo das suas condutas.

O CPA contempla estas garantias de imparcialidade nos artigos 44.° a
51.°, tratando, sucessivamente, os casos de impedimento e os fundamentos
da escusa e da suspeig@o.

Os impedimentos, cujos casos o artigo 44.° do CPA prevé de modo
taxativo, implicam "a proibigdo de os 6rgdos ou agentes da Administragdo
tomarem decisGes sobre assuntos em que estejam pessoalmente interessa-
dos, de forma directa ou indirecta, bem como a de celebrarem ou tomarem
parte em contratos celebrados com a Administragio"*.

A delimita¢do do conceito de interesse impeditivo de intervengdo no
procedimento "ha-de fazer-se em fung¢do de dois pardmetros: por um lado,
trata-se de garantir a objectividade e utilidade publica da decisdo adminis-
trativa em vista da (melhor) prossecucdo do interesse publico e, por outro
lado, de assegurar a imparcialidade e a transparéncia dessa decisdo face
aqueles que nela estdo interessados e face a colectividade em geral. O inte-
resse aqui tido em vista é, em principio, de natureza material, mas podem
também, em certas situagdes, ser atendiveis interesses morais"*.

O artigo 48.° do CPA dispde sobre escusa e suspeigdo: o titular de
6rgdo ou agente deve pedir dispensa de intervir no procedimento quando
ocorra circunstincia pela qual possa razoavelmente suspeitar-se da sua
iseng¢do ou da rectiddo da sua conduta (n.° 1); com fundamento semelhante
e até ser proferida decis@o definitiva, pode qualquer interessado opor sus-
peicdo a titulares de 6rgdos ou agentes que intervenham no procedimento,
acto ou contrato (n.° 2).

Sendo taxativo o elenco legal de impedimentos, constante do n.° 1 do
artigo 44.°, as circunstincias justificativas de escusa (ou dispensa) e suspei-
¢do referidas no artigo 48.° do CPA sio meramente exemplificativas da
cldusula geral e aberta constante do n.° 1 deste ultimo artigo®.

Tanto os impedimentos como as suspei¢des pressupdem a considera-
¢do da pessoa do titular do 6rgdo ou agente da Administragdo; porém, para
a lei, a possivel parcialidade da actuagdo do titular do drgdo ou agente ndo
¢ na suspeico tdo evidente e carece de juizo de aproximag@o administrati-
va a situag@o concreta que estiver em causa.

8 Freitas do Amaral, Jodao Caupers, Jodo Martins Claro, Jodo Raposo, Maria da Gléria Dias
Garcia, Pedro Siza Vieira e Vasco Pereira da Silva, Codigo do Procedimento Administrati-
vo Anotado, 3.* ed., Coimbra, Almedina, 1998, p. 100. V. parecer n.° 81/2004, de 25 de
Novembro de 2004 (Didrio da Republica, 2." série, n.° 39, de 24 de Fevereiro de 2005), que,
por momentos, se acompanha.

4 Mario Esteves de Oliveira et al., Cadigo ..., cit., 2. ed., p. 247.

%% Continuamos a seguir o citado parecer n.® 81/2004.
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"Por isso - diz-se”' -, enquanto a situagio de impedimento, a existir, se
traduz na mera verificagdo de um pressuposto legal que conduz ao impe-
dimento (e a invalidade do acto praticado pelo impedido) - considerando o
Codigo que a situagdo de impedimento origina, em abstracto, uma pertur-
bacdo no exercicio da competéncia -, na suspei¢do a lei ja ndo impde a
proibi¢do de interven¢do do titular do érgédo, deixando a questdo a decisdo
de um drgéo da propria Administragdo, conhecedor do caracter daquele que
vai agir pela Administragio e dos interesses que se jogam no respectivo
procedimento.

Isto quer dizer que, se nfo se deu por um impedimento, que existia, a
decisfo final do procedimento nem por isso deixa de ser invalida; ao passo
que se a escusa ou suspei¢do ndo forem declaradas, a decisdo final, poden-
do ser impugnada com fundamento em parcialidade (despropor¢édo ou desi-
gualdade), ndo é, porém, imediata e directamente ilegal, s6 pelo facto de
ser da autoria daquela pessoa.”

2 — Estes principios aplicam-se a toda a actividade administrativa,
sendo particularmente salientes em sede de formagdo dos contratos admi-
nistrativos, em cuja categoria se inclui o "contrato para a concepg¢do, pro-
jecto, fornecimento, montagem, construco, gestdo e manutengdo do siste-
ma integrado de tecnologia trunking digital das redes de emergéncia e
seguranca de Portugal”, objecto de adjudicagiio proviséria pelo despacho
conjunto n.° 219/2005.

Nio obstante esse contrato se basear numa parceria publico-privada,
importa lembrar que, nos termos do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 86/2003,
o langamento da parceria deve obedecer aos "termos do procedimento
prévio a contratagdo aplicavel".

Neste contexto, hd que convocar o regime que respeita a formagdo dos
contratos de aquisi¢do de bens e servigos, estabelecido no Decreto-Lei n.°
197/99, de 8 de Junho.

Nos seus artigos 7.° a 15.°, inseridos nas disposi¢es gerais € comuns,
o Decreto-Lei n.° 197/99 apresenta o conteudo daqueles principios, bem
como de "trés principios caracteristicos dos procedimentos contratuais
publicos - o principio da transparéncia e da publicidade e o principio da

ns2

concorréncia e ainda o principio da responsabilidade™”.

2.1 — Devem realgar-se, para a economia deste parecer, os principios
da transparéncia e da publicidade, consagrados no artigo 8.°, o da concor-

3! Mério Esteves de Oliveira et al., Codigo ..., cit., 2." ed., p. 245.
2
52 parecer n.° 43/2002, de 14 de Agosto de 2002 (Didrio da Repiiblica, 2. série, n.° 251, de 30
de Outubro de 2002).
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réncia, a que se refere o artigo 10.° e o da estabilidade, constante do artigo
14.°

"O critério de adjudicagdo e as condi¢des essenciais do contrato que se
pretende celebrar devem estar definidos previamente a abertura do proce-
dimento e ser dados a conhecer a todos os interessados a partir da data
daquela abertura (artigo 8.° n.° 1, do Decreto-Lei n.° 197/99)."

2.2 — Relativamente ao principio da estabilidade, o artigo 14.° do
citado Decreto-Lei n.° 197/99 prescreve que "os programas de concurso,
cadernos de encargos e outros documentos que servem de base ao proce-
dimento devem manter-se inalterados durante a pendéncia dos respectivos
procedimentos" (n.° 1).

O principio da estabilidade reporta-se, como se salienta no parecer n.
152/2002%, quer as regras do concurso quer aos concorrentes.

Afirma-se no mesmo parecer:

(o]

"O principio da estabilidade objectiva ou das regras do concurso
implica que a regulamentagio do concurso (programa do concurso, caderno
de encargos e outros documentos que lhe servem de base) deve manter-se
inalterada durante a pendéncia do respectivo procedimento™.

O principio da estabilidade subjectiva dos concorrentes significa que
quem ConcoIre ao CONCurso € o concorrente com a composi¢ao com que se
apresentou, isto ¢, como determinada entidade individual ou societaria ou
como um certo grupo de individuos ou empresas associadas(-).

O principio da intangibilidade ou imutabilidade das propostas de um
concurso publico traduz a ideia de que com a entrega da proposta, e conse-
quente termo do prazo de entrega das mesmas, o respectivo autor fica por
ela vinculado, nio a podendo alterar ou retirar™’.

Significa tal principio, por outras palavras, que com a entrega da pro-
posta (e com o termo do prazo do concurso) o concorrente fica vinculado a
ela e, consequentemente, ja ndo a pode retirar nem alterar até que seja pro-

53 De 16 de Janeiro de 2003 (Diario da Republica, 2." série, n.° 38, de 14 de Fevereiro de
2003).

*6 wPara mais desenvolvimentos, v. Rebelo de Sousa, ob. cit. [O Concurso Publico na Forma-
¢do do Contrato Administrativo, Lisboa, Lex, 1994], pp. 69-71, e Mario Esteves de Oliveira
e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concursos ..., cit. [Concursos e Outros Procedimentos de
Adjudicagdo Administrativa - Das Fontes as Garantias, Coimbra, Almedina, 1998], pp.
108-115."

*7 "paulo Otero, Intangibilidade das propostas em concurso publico e erro de facto na forma-
¢do da vontade: a omissdo de elementos ndo variaveis na formulagdo de uma proposta, em
O Direito, I-II (Janeiro-Junho), 1999, p. 97."
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ferido o acto de adjudicagéo ou até que decorra o prazo da respectiva vali-
dade."

Relacionando a regra da imutabilidade das propostas com o principio
da igualdade, observa Marcelo Rebelo de Sousa™:

"O principio da igualdade postula o tratamento ndo discriminatério
dos concorrentes ao longo de todo o procedimento de concurso publico,
que as propostas sejam apreciadas tal como sio e apenas em fungdo do
respectivo mérito objectivo e que a adjudicac@io represente, para todos os
concorrentes, um acto de opgo definitiva entre as propostas apresentadas
pelos concorrentes, nos exactos termos em que foram formuladas."

Quanto maior for a vertente concursal do tipo de procedimento maior
sera o rigor do principio da imutabilidade das propostas, escreve-se ainda
naquele parecer”.

2.3 — O principio da concorréncia tem que ver com os principios da
igualdade, da justica, da imparcialidade e da transparéncia®, sendo definido
no artigo 10.°, nos seguintes termos:

"Na formagdo dos contratos deve garantir-se o mais amplo acesso aos
procedimentos dos interessados em contratar, e em cada procedimento deve
ser consultado o maior nimero de interessados, no respeito pelo niimero
minimo que a lei imponha.”

3 — Examinando a relevancia dos principios expostos no momento da
formagdo do contrato e, mais concretamente, no procedimento administra-
tivo dirigido a escolha do co-contratante, afirmou-se no parecer n.°
134/2001°7:

"Como elemento central da formagao do contrato surge o procedimen-
to administrativo dirigido a escolha do co-contratante. Entre nds, a confor-
macdo do respectivo modelo de individualizagdo baseia-se na ideia de
concorréncia, o que se traduz na consagragéo legal, como regra geral apli-

34 0 Concurso Piiblico na Formagdo do Contrato Administrativo, Lisboa, Lex, 1994, pp. 74 e
75.

35 Cf. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, Concursos e Outros Procedi-
mentos de Adjudicagdo Administrativa - Das Fontes as Garantias, Coimbra, Almedina,
1998, pp. 106 e 107.

3% Marcelo Rebelo de Sousa, O Concurso ..., cit., p. 63.

37 De 16 de Janeiro de 2003.
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cavel aos contratos administrativos, da obrigatoriedade do concurso publi-
co.

Depois de tipificar, no artigo 182.° do CPA, as diferentes formas de
escolha do co-contratante - concurso publico, concurso limitado por prévia
qualificagdo, concurso limitado sem apresentagdo de candidaturas, nego-
ciagio com ou sem publicagdo prévia de antincio, ajuste directo™ -, o legis-
lador manifesta a sua clara preferéncia pelo concurso publico, ao estatuir,
no artigo 183.° do CPA, que, com ressalva do disposto nas normas que
regulam a realizagdo de despesas publicas ou em legislagdo especial, os
contratos administrativos devem ser precedidos de concurso publico.

Com Freitas do Amaral, diremos que, nos contratos administrativos, o
espirito que enforma a legislagdo portuguesa ¢ o de que a melhor forma de
salvaguardar os varios interesses publicos envolvidos - realizagdo da
melhor escolha, garantia de competéncia, capacidade e idoneidade do co-
contratante, transparéncia e seriedade do processo de selecgdo, igualdade
de oportunidades dos interessados - consiste em fazer a escolha do con-
traente particular por meio de concurso ptiblico™. Por isso, defende o autor
que o uso de outras modalidades de escolha do co-contratante - concurso
limitado, negocia¢do ou ajuste directo - tem de se considerar excepcio-
nal”’. E justifica: o concurso puiblico, aceitando a livre competi¢do dos
interessados e ndo excluindo ninguém, ¢ o sistema que melhor garante
tanto o direito de livre acesso dos particulares a contratagdo publica, como
a seriedade, transparéncia e isengdo da escolha a efectuar pela Administra-
¢do0, na base de uma efectiva igualdade de oportunidades entre todos os
interessados™'' *'2,

8 "Nos n.os 2 a 6 do artigo 182.° do CPA descreve-se cada uma dessas modalidades de
escolha do co-contratante nos seguintes termos:
)
2 - Ao concurso publico sdo admitidas todas as entidades que satisfagam os requisitos
gerais estabelecidos por lei.
3 - Ao concurso limitado por prévia qualificagdo somente podem ser admitidas as entidades
seleccionadas pelo 6rgdo administrativo adjudicante.
4 - Ao concurso limitado sem apresentagdo de candidaturas apenas serdo admitidas as
entidades convidadas, sendo o convite feito de acordo com o conhecimento e a experiéncia
que o 6rgao administrativo adjudicante tenha daquelas entidades.
5 - Os procedimentos por negociagdo implicam a negociagao do contetido do contrato com
um ou varios interessados.
6 - O ajuste directo dispensa quaisquer consultas. ..."

X u0b, cit, [Curso de Direito Administrativo, vol. II, Coimbra, Almedina, 2001], pp. 593 e
594."

M0 n1dem, p. 596."

1 Ibidem.”

12 ngobre os principios concretamente em causa no concurso piiblico, cf. Marcelo Rebelo de
Sousa, ob. cit., que distingue entre principios comuns aos contratos em geral e principios
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[
Hoje, perante a vigéncia de uma regra geral de obrigatoriedade de

concurso publico, surge como pertinente localizar a fonte desse princi-
+ . x13

pio

Neste ponto, note-se que a Constituicdo da Republica Portuguesa néo
contém expressamente qualquer referéncia a obrigatoriedade de concurso
publico nos contratos administrativos™'*. O mais que o texto constitucional
consagra é o principio da imparcialidade, no seu artigo 266.°, n.° 2, que
exige igualdade de tratamento dos interesses dos cidaddos através de um
critério uniforme de prossecugdo do interesse publico*'®, bem como uma
ideia de desburocratizagdo, expressa no seu artigo 267.°, n.° 1, de que
decorre a necessidade de transparéncia nos procedimentos de actuagéo e
deciso dos servigos administrativos™'®.

De tudo isto poderia pretender retirar-se a imposi¢do de um procedi-
mento de escolha do co-contratante como o concurso publico, por garantir
com maior efectividade o tratamento igual de todos os interessados em
contratar com a Administragdo e a transparéncia do procedimento.

préprios da fungdo administrativa, incluindo: nos primeiros, os do respeito dos direitos,
liberdades e garantias, da boa fé, da forga vinculativa contratual (na modalidade de estabili-
dade contratual), da igualdade, da justiga, da proporcionalidade e da protec¢do da confian-
¢a; e, nos segundos, os da legalidade, da tutela dos direitos e interesses legitimos, da pros-
secugio do interesse publico, da boa administragio, da autonomia publica, da imparcialida-
de e da transparéncia, deles derivando especificos principios do concurso publico, quais
sejam os da objectividade, da publicidade, da concorréncia e da estabilidade das regras.
Também aludindo aos diferentes principios modeladores do concurso publico, v. Margarida
Olazabal Cabral, O Concurso Publico nos Contratos Administrativos, Coimbra, Almedina,
1997, pp. 82-97. Ainda com interesse, cf. Fausto de Quadros, 'O concurso publico na for-
magdo do contrato administrativo, em Revista da Ordem dos Advogados, ano 47 (1987),
Dezembro, pp. 710-736."

X3 Uma reflexdo sobre essa pretérita querela doutrindria, a luz da actual regra geral do
concurso publico (artigo 183.° do CPA), conduz Margarida Olazabal Cabral a formulagdo
da seguinte questdo: Constituira o concurso piblico na celebragdo dos contratos administra-
tivos uma mera opgdo do legislador, dentro do seu espago de discricionariedade, ou sera o
mesmo imposto pela Constituigdo, de tal maneira que seria inconstitucional um regime
juridico que de todo o afastasse? (ob. cit., p. 255)."

4 Encontra-se apenas uma referéncia ao concurso publico no artigo 296.° da Constituigdo, a
propdsito da reprivatizagdo da titularidade ou do direito de exploragdo de meios de produ-
¢do e outros bens nacionalizados depois do 25 de Abril de 1974', para cujo efeito a norma
determina a utilizag@o preferencial desse meio, entre outros. Por sua vez, no artigo 47.°, n.°
2, da Constituigd@o alude-se a um concurso, que ¢ estabelecido como regra para exercicio do
direito de acesso a fungdo publica."

15 njJ. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, ob. cit. [Constitui¢do da Republica Portuguesa
Anotada, 3." ed. rev., Coimbra, Coimbra Editora, 1993], p. 925. Como referem os autores,
esse principio da imparcialidade relaciona-se ainda intimamente com o da igualdade (ibi-
dem)."

M6 idem, p. 927."
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Embora ndo se manifeste neste sentido a generalidade da doutrina*'’, é
esse o entendimento de Margarida Olazabal Cabral, para quem o ambiente
de publicidade inerente a todo o concurso publico [...] transformam-no
certamente no procedimento de contrata¢gdo administrativa preferido pela
Constituigdo, concluindo que esta impde um principio geral de contratagdo
administrativa por meio de concurso publico, de tal maneira que serd desde
logo inconstitucional uma lei que consagre o principio contrério*'®.

Em todo o caso, a autora desde logo reconhece que hé valores e prin-
cipios constitucionais que determinam que o concurso publico nio seja o
procedimento escolhido nalguns casos, como sucede quando os principios
da igualdade, da imparcialidade e da transparéncia aliados aos deveres de
boa administragfio se contentam com procedimentos mais flexiveis e menos
formalizados de contratagio administrativa*".

No entanto, ndo deixa a autora de admitir que do principio da impar-
cialidade sempre resultaria a ilegalidade de uma actuagéo parcial dos agen-
tes administrativos eventualmente decorrente da uma hipotética consagra-
¢do do ajuste directo como regra de contratagdo™’.

Parece, afinal, que - independentemente da solugdo da querela sobre o
caracter constitucional do principio do concurso publico - existe um signi-
ficativo dominio de discricionariedade legislativa na fixac@o das regras de
individualiza¢do do co-contratante, o qual legitima a dispensa de concurso
publico em situagdes justificadas, a aferir necessariamente segundo um
critério de prossecucio do interesse piiblico™."

4 — Desta transcrigdo, como se sublinhou em recente pronincia do
Conselho Consultivo®®, "colhe-se como seu sentido primordial o de que
todos os contratos administrativos, mesmo 0s que ndo estejam sujeitos a
uma regulamentacio especifica, devem obedecer, na sua formagao, a para-
metros que se deduzem, por um lado, dos principios fundamentais da acti-
vidade administrativa, designadamente os de natureza material, consagra-
dos no artigo 266.° da Constitui¢o, e, por outro lado, das regras gerais
sobre contratos administrativos acolhidas no Cddigo do Procedimento
Administrativo.

X7 wClaramente no sentido de que a Constituigiio nada dispde sobre contratos administrativos,
cabendo ao legislador estabelecer o regime procedimental que considere mais adequado, v.
Freitas do Amaral, Curso ..., cit., pp. 574 e 575 [...]."

8 0. cit,, p. 260."

M9 videm, pp. 261 ¢ 262."

20 njdem, p. 258."

%21 wAcaba também Margarida Olazabal Cabral por acolher esta asser¢do (idem, pp. 262 e
263)."

# ex parecer n.° 9/2005, de 3 de Margo, que se acompanha neste segmento expositivo.
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Sdo, assim, de atender os principios constitucionais da prossecuc¢@o do
interesse publico e do respeito dos direitos e interesses legalmente protegi-
dos dos particulares, da legalidade, da igualdade, da proporcionalidade, da
justica, da imparcialidade e da boa fé. E deve tomar-se em consideragdo
que, em matéria de contratos administrativos, o CPA assenta num principio
de concorréncia, conferindo preferéncia ao concurso publico.

Alias, note-se que o Decreto-Lei n.° 197/99 s6 afasta a aplicagao dos
capitulos III e seguintes do diploma aos contratos excepcionados identifi-
cados no capitulo II - e ndo das disposigdes gerais comuns, constantes do
capitulo I, que incluem, designadamente, os principios enunciados na sec-
¢do II do capitulo I (legalidade, prossecugdo do interesse publico, transpa-
réncia, publicidade, igualdade, concorréncia, imparcialidade, proporciona-
lidade, boa fé, estabilidade e responsabilidade), os quais constituem ema-
nagdo dos principios constitucionais e legais mencionados®.

Isto ndo impede, como vimos, a dispensa de concurso publico em
situagdes justificadas, a aferir necessariamente segundo um critério de
prossecuc¢éo do interesse publico".

O artigo 77.°, n.° 1, alinea i), do Decreto-Lei n.° 197/99 preceitua que
nao estdo sujeitos ao disposto nos seus capitulos seguintes os contratos
"que, nos termos da lei, sejam declarados secretos ou cuja execugdo deva
ser acompanhada de medidas especiais de seguranga, ou quando a protec-
¢do dos interesses essenciais de seguranga do Estado Portugués o exigir".
Nos termos do n.° 2, do preceito, esta excepgdo "deve ser reconhecida em
despacho fundamentado do respectivo ministro".

Quanto ao regime dos contratos cuja execugdo deva ser acompanhada
de medidas especiais de seguranga, concluiu-se no parecer n.° 9/2005 pela
admissibilidade de os mesmos serem celebrados por ajuste directo ou, por
maioria de razdo, através de outra modalidade mais exigente que o ajuste
directo e menos exigente que o concurso ptiblico®.

VIII — Seleccionados e coligidos os factos considerados pertinentes
em funcgdo do objecto da consulta e reunido o quadro normativo que se
entende aplicavel, é tempo de tomar as opgdes juridicamente recomenda-

%% Com efeito, o principio da concorréncia, contemplado no artigo 10.° do Decreto-Lei n.°
97/99, s6 encontra a sua plena densificagio quando lido & luz da regra do concurso pblico,
consagrada no artigo 183.° do CPA.

59 Na economia desta consulta, considera-se desnecessaria a assungdo de compromisso quanto
a divergéncia suscitada no mesmo parecer (repercutida nas declaragoes de voto entdo apre-
sentadas) sobre a questdo da aplicagdo subsidiaria para estes contratos do Decreto-Lei n.®
59/99, de 2 de Margo, por forga do disposto no artigo 189.° do CPA.
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veis sobre a questdo de saber "se ha razéo determinante para a anulagéo do
concurso e se tal é legalmente admissivel".

1 — A tarefa enunciada aconselha a que, previamente, se tecam algu-
mas consideragdes, ainda que em termos necessariamente sumarios, sobre
o regime da invalidade dos actos administrativos®'.

A ilegalidade dos actos administrativos - violagdo do bloco da legali-
dade - determina, como consequéncia, o desvalor dos actos administrativos
que assume formas especificas consubstanciadas em vicios sancionaveis
sob diferentes formas.

Como escreve Paulo Otero, "a ordem juridica cria graus ou niveis
diferentes de desvalor juridico para a violagdo da legalidade, revelando,
deste modo, que nem toda a desconformidade da actuagdo administrativa
face a lei tem o mesmo sancionamento ou a mesma gravidade dentro do
contexto do sistema juridico: i) existem desconformidades geradoras de
ilegalidade que sdo toleraveis, reconhecendo-lhes a ordem juridica a sus-
ceptibilidade de produzirem todos os efeitos juridicos como se os respecti-
vos actos fossem vilidos e, salvo se forem revogados ou anulados judi-
cialmente dentro de certo prazo, o simples decurso do tempo permite que
se tornem inatacaveis com o argumento da sua desconformidade face a
legalidade (-); ii) existem desconformidades cuja legalidade gerada ¢, pelo
contrario, intoleravel, negando a ordem juridica a tais actos a producéo de
quaisquer efeitos juridicos, sem prejuizo de, por decurso do tempo, poder
reconhecer, segundo exigéncias ditadas pela tutela dos valores seguranga e
confianga, alguns efeitos juridicos a meras situagdes de facto criadas a
sombra de tais actos; iii) existem desconformidades, por ultimo, em que a
gravidade da ilegalidade é considerada em termos tais que a ordem juridica
se recusa a aceitar ou a identificar qualquer configuragio juridica minima a
esses actos e aos seus pretensos efeitos, banindo ambos do mundo do direi-
tO"ﬁz.

O autor referencia, sucessivamente, as trés formas de invalidade, cor-
respondentes a graus diferentes de desvalor da actuagdo administrativa: a
anulabilidade, a nulidade e a inexisténcia juridica. O regime juridico desta
ultima forma de invalidade assemelha-se bastante ao da nulidade, aplican-
do-se-lhe, como principio geral, o regime da nulidade®.

o procedimento aberto com vista a celebragdo do contrato, em regime de parceria publico-
privada, em causa nesta consulta, ¢ composto, como procedimento administrativo que ¢,
por uma sucessdo ordenada de actos administrativos (cf. artigo 1.°, n.° 1, do CPA).

& Legalidade ¢ Administragdo Piblica - O Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridici-
dade, Almedina, 2003, p. 963. V. parecer n.° 26/2004, de 16 de Dezembro de 2004.

 Freitas do Amaral, Curso ..., cit., vol. II, pp. 413-416, e Paulo Otero, ob. cit., p. 1033.
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As formas da invalidade - nulidade e anulabilidade - e respectivo
regime estdo contempladas nos artigos 133.°a 136.° do CPA.

A nulidade constitui um desvalor excepcional, sendo a anulabilidade
configurada como o desvalor regra ou forma de invalidade tipica da actua-
¢d0 administrativa desconforme com a legalidade®, como resulta do artigo
135.° do CPA:

"Sdo anuldveis os actos administrativos praticados com ofensa dos
principios ou normas juridicas aplicaveis para cuja violagdo se nfio preveja
outra sang¢do."

A determinagio dos actos nulos é feita no artigo 133.° do CPA. No seu
n.° 1, referenciam-se os casos de nulidade por natureza; no n.° 2, enume-
ram-se, exemplificativamente, casos de nulidade.

Assim, sdo nulos:

i) Os actos a que falte qualquer dos elementos essenciais;

i1) Os actos para os quais uma norma legal comine expressamente
essa forma de invalidade;

ii1) Os actos contidos na enumeragdo casuistica do n.° 2 do citado arti-
go 133°:

Os actos viciados de usurpagio de poder;

Os actos estranhos as atribuigdes dos ministérios ou das pessoas
colectivas referidas no artigo 2.° [do CPA] em que o seu autor
se integre;

Os actos cujo objecto seja impossivel, ininteligivel ou constitua
um crime;

Os actos que ofendam o contetido essencial de um direito fun-
damental,

Os actos praticados sob coac¢io;

As deliberagdes de orgaos colegiais que forem tomadas tumul-
tuosamente ou com inobservancia do quérum ou da maioria
legalmente exigidos;

Os actos que ofendam os casos julgados;

Os actos consequentes de actos administrativos anteriormente
anulados ou revogados, desde que nio haja contra-interessados
com interesse legitimo na manuten¢@o do acto consequente.

4 . s 5 . % s
% paulo Otero, ob. cit., p. 1023. Sobre as razdes que justificam este regime, v. Freitas do

Amaral, Curso ..., cit., vol. II, p. 409.
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Deparando-nos, na situagdo que suscitou esta consulta, com um pro-
cedimento visando a celebrag@o de um contrato de fornecimento de bens ou
servigos ao Estado cuja adjudicag@o provisoria foi decidida por dois mem-
bros titulares de 6rgdo de soberania (Governo), afigura-se-nos pertinente
convocar os casos de nulidade tipificados na Lei n.° 64/93, de 26 de Agos-
to®, sobre o regime juridico das incompatibilidades e impedimentos dos
titulares de cargos politicos e de altos cargos publicos.

No seu artigo 14.°, esta lei determina a nulidade dos actos praticados
em infrac¢do ao disposto nos artigos 8.°, 9.° ¢ 9.°-A, que se transcrevem:

"Artigo 8.°
Impedimentos relativos a sociedades
1 - As empresas cujo capital seja detido numa percentagem superior a
10% por um titular de orgio de soberania ou titular de cargo politico, ou
por alto cargo publico, ficam impedidas de participar em concursos de
fornecimento de bens ou servigos, no exercicio de actividade de comércio
ou industria, em contratos com o Estado e demais pessoas colectivas publi-
cas.
2 - Ficam sujeitas ao mesmo regime:
a) As empresas de cujo capital, em igual percentagem, seja titular o
seu conjuge, ndo separado de pessoas € bens, os seus ascendentes e
descendentes em qualquer grau e os colaterais até ao 2.° grau, bem
como aquele que com ele viva nas condi¢des do artigo 2020.° do
Cédigo Civil;
b) As empresas em cujo capital o titular do érgéo ou cargo detenha,
directa ou indirectamente, por si ou conjuntamente com os familia-
res referidos na alinea anterior, uma participagdo ndo inferior a
10%.

Artigo 9.°
Arbitragem e peritagem

1 - Os titulares de cargos politicos e altos cargos publicos estio impe-
didos de servir de arbitro ou de perito, a titulo gratuito ou remunerado, em
qualquer processo em que seja parte o Estado e demais pessoas colectivas
publicas.

2 - O impedimento mantém-se até ao termo do prazo de um ano apds a
respectiva cessagdo de fungdes.

55 Alterada pelas Leis n.os 28/95, de 18 de Agosto, 12/96, de 18 de Abril, 42/96, de 31 de
Agosto, e 12/98, de 24 de Fevereiro.
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Artigo 9.°-A
Actividades anteriores

1 - Sem prejuizo das disposi¢des adequadas do Cddigo do Procedi-
mento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de
Novembro, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 6/96, de 31
de Janeiro, os titulares de 6rgdos de soberania, de cargos politicos e de
altos cargos piblicos que, nos tltimos trés anos anteriores a data da inves-
tidura no cargo, tenham detido, nos termos do artigo 8.°, a percentagem de
capital em empresas neles referida ou tenham integrado corpos sociais de
quaisquer pessoas colectivas de fins lucrativos nfo podem intervir:

a) Em concursos de fornecimento de bens ou servigos ao Estado e
demais pessoas colectivas publicas aos quais aquelas empresas e
pessoas colectivas sejam candidatos;

b) Em contratos do Estado e demais pessoas colectivas com elas cele-
brados;

¢) Em quaisquer outros procedimentos administrativos, em que aque-
las empresas e pessoas colectivas intervenham, susceptiveis de
gerar duvidas sobre a isengdo ou rectiddo da conduta dos referidos
titulares, designadamente nos de concessio ou modificagdo de
autorizagdes ou licengas, de actos de expropriagdo, de concessao
de beneficios de contetido patrimonial e de doagdo de bens.

2 - O impedimento previsto no numero anterior ndo se verifica nos
casos em que a referida participag@o em cargos sociais das pessoas colecti-
vas tenha ocorrido por designagdo do Estado ou de outra pessoa colectiva
publica."

2 — Nio se ignora que em 6rgéos da comunicagdo social e a proposi-
to da adjudicagdo provisoria, decidida no despacho conjunto n.° 219/2005,
foram referenciadas situagdes que, se se confirmassem, poriam em causa a
imagem de objectividade e de seriedade que os 6rgdos e titulares da Admi-
nistragdo devem guardar, podendo, ademais, traduzir viola¢do do principio
da imparcialidade, com o inerente vicio daquele acto administrativo, gera-
dor da sua invalidade.

Examinando o acervo documental desta consulta, cuja composigéo ja
foi a seu tempo referida, e recordando que o Conselho Consultivo carece de
competéncia para investigar matéria de facto, ndo se evidencia - face aos
elementos de facto facultados - uma actua¢fio administrativa violadora do
principio da imparcialidade em qualquer das suas assinaladas dimensdes.
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3 — Interessa, de seguida, determinar da adequagdo do procedimento
relativo & contratagdo da concepgdo, projecto, fornecimento, montagem,
construgdo, gestdo e manutencdo do SIRESP com os demais principios
expostos € com as normas substantivas e processuais, sobre as parcerias
publico-privadas, contidas no Decreto-Lei n.° 86/2003.

Quanto ao cumprimento das normas estabelecidas para as parcerias
publico-privadas, esse procedimento, tanto quanto se retira dos elementos
enviados, cumpriu as normas de cunho processual contidas nos artigos 8.° e
9.° daquele diploma legal.

4 — Questdo muito mais relevante consistira em saber se se verificam
no caso os pressupostos estabelecidos no artigo 6.°, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 86/2003, nomeadamente aquele que nesta matéria assume, indiscuti-
velmente, fundamental importancia. Trata-se do requisito contemplado na
alinea c) daquele preceito. Interessa avaliar e determinar se a configuragéo
da parceria a estabelecer por via do contrato provisoriamente adjudicado
"representa para o parceiro publico [Estado Portugués] vantagens relativa-
mente a formas alternativas de alcangar os mesmos fins". Essa comparagao
e avaliagdo, em que sobressaem aspectos de natureza financeira, tomara por
base, de acordo com o disposto no n.° 2 do artigo 16.° da Lei n.° 91/2001,
de 20 de Agosto® - lei de enquadramento orgamental - (preceito para o
qual aquele remete), um programa alternativo visando a obtengdo dos
mesmos objectivos com exclusdo de financiamentos ou de exploragio a
cargo de entidades privadas. Interessa, afinal, proceder, ap6s a ponderagéo
de um vasto nimero de variaveis, a uma comparagio entre as vantagens de
uma op¢do exclusivamente a cargo da Administragdo e as que podem
obter-se através de uma associag@o a parceiro(s) privado(s).

Refira-se que este pressuposto deve ser especificamente ponderado,
quer pela comissdo de avaliagdo das propostas quer no momento da prola-
¢do do despacho conjunto de adjudicagéo, nos termos, respectivamente, do
n.° 2 do artigo 9.° e do n.° 1 do artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 86/2003.

Também os aspectos que se reportam a distribui¢do ou partilha dos
riscos das entidades publica e privada envolvidas na parceria devem ser
especialmente identificados e ponderados nas diversas vertentes enunciadas
nas varias alineas do artigo 7.°

A comissdo de avaliagdo de propostas considerou "verificada a con-
formidade com as disposi¢des legais aplicaveis a contratagdo de parcerias
publico-privadas, nomeadamente no que respeita ao disposto nos artigos

56 Alterada pela Lei n.° 48/2004, de 24 de Agosto.
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6.°,n.° 1, e 7.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril", destacando a
ocorréncia dos pressupostos e a partilha dos riscos implicados®’.

A ndo ser que, eventualmente, a Inspec¢@o-Geral de Finangas, cuja
intervengdo foi solicitada, venha a exprimir entendimento diferente sobre
as questdes financeiras emergentes deste processo e demonstrar a falta do
pressuposto acima destacado, o que geraria a ilegalidade da parceria, por
vicio da violagéo de lei, propendemos para considerar, com base nos ele-
mentos documentais que acompanham o pedido de consulta, ndo se evi-
denciar a caréncia dos pressupostos legalmente estabelecidos para a
implementa¢do de uma parceria publico-privada neste contrato.

O préprio Tribunal de Contas, no exercicio das suas atribuigdes em
sede de fiscalizagdo prévia, nos termos das disposi¢des conjugadas dos
artigos 46.°, n.° 1, alinea b), € 5.°, n.° 1, alinea c), da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto (Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas), ndo deixa-
ra de fiscalizar a legalidade do contrato adjudicado®.

5 — Como oportunamente se deu conta, o Ministro da Administragdo
Interna decidiu excepcionar das regras procedimentais da contratagdo,
previstas no Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho, os contratos relativos a
concepgdo, ao fornecimento e a manutengdo do sistema integrado de tecno-
logia trunking digital para as redes de emergéncia e seguranca de Portugal.
Fé-lo, com invocago do disposto no n.° 2 do artigo 77.° daquele decreto-
lei, com referéncia a alinea i) do n.° 1 da mesma disposi¢ao legal, tendo em
consideracio, nomeadamente, as funcionalidades do sistema a implementar
e os interesses essenciais de seguranga envolventes. Com efeito, como se
refere no respectivo despacho®, o sistema destina-se, "de entre outras fun-
¢Oes, a assegurar as necessidades de comunicagcdes mdveis das Forgas
Armadas, das forgas de seguranga e restantes autoridades e servigos res-
ponsaveis pela emergéncia e seguranga interna", sendo que uma parte fun-
damental das comunicag¢Ges interessam a seguranga intema e externa do
Estado.

Por outro lado, consignou-se ali também "a particular complexidade e
especificidade da contratagio do SIRESP face ao interesse publico em
presenga, que envolve interesses essenciais de seguranga do Estado Portu-
gués e aconselha a que seja adoptado, para aquela contratagdo, um proce-

67 Cf. n.° 4 do relatrio de 14 de Fevereiro de 2005.

58 Sobre o papel do Tribunal de Contas no contexto das parcerias publico-privadas, quer ao
nivel do controlo prévio da legalidade dos respectivos contratos, quer do controlo concomi-
tante, quer ainda do controlo sucessivo da gestdo financeira que a sua execugdo implica, v.
Alfredo José de Sousa, ob. cit., p. 42.

% De 9 de Julho de 2003.
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dimento excepcional ao abrigo da alinea i) do n.° 1 e do n.° 2 do artigo 77.°
do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de Junho".

Atendendo ao objecto do contrato presente na consulta, os fins que se
visam alcangar e o universo e a natureza das entidades que véo partilhar o
SIRESP (cf. o n.° 2 da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 56/2003),
ndo ¢ dificil aceitar que estamos perante uma das situagdes prevenidas no
citado artigo 77.°, n.° 1, alinea i), que justificam a sua nfo sujei¢do, nos
termos ja referidos, as regras procedimentais de contratagdo previstas
naquele diploma.

Estando, ademais, aquele despacho ministerial devidamente funda-
mentado, concluimos pela legalidade do recurso ao tipo de procedimento
adoptado - convite para apresentagdo de propostas enderegado "a cinco
entidades idoneas e com capacidade técnica, econdmica e financeira reco-
nhecidas com inclusdo de uma fase de negociagdes com o concorrente que

apresentar a proposta mais bem classificada"”.

6 — Como dao nota os relatérios da comissdo de avaliag@o de propos-
tas, de 17 de Novembro de 2003 e de 14 de Fevereiro de 2005, foi apresen-
tada no "procedimento relativo a contratagdo da concep¢io, projecto, for-
necimento, montagem, construgio, gestdo e manutengcdo do SIRESP" uma
inica proposta. Em face da pontuagdo obtida, essa proposta foi considerada
inadequada pela comiss@o de avaliagdo. Nao obstante, este 6rgdo entendeu
que, "apesar da avaliagdo efectuada a proposta, ndo devera desde ja ser
excluida a hipotese de, em fase de negociagdes, virem a obter-se do propo-
nente as condigdes técnicas e financeiras necessarias a satisfagdo do inte-
resse publico em matéria de comunicagdes de emergéncia e de seguran-
(;a"”.

Na sequéncia de convite efectuado, nesse sentido, pela comissdo de
avaliacdo, o consorcio proponente procedeu a reformulagio da sua proposta
nos aspectos, de cariz técnico e financeiro, em que apresentava maior vul-
nerabilidade. No final, a comissdo de avaliagdes considerou que foram
"corrigidas as fragilidades", podendo "referir-se que, de uma maneira geral,
o sistema proposto satisfaz adequadamente os requisitos técnicos constan-
tes nas especificagdes do caderno de encargos, ndo apresentando nenhuma
deficiéncia significativa". Quanto aos termos e condigdes econdmico-
financeiros obtidos em sede de negociagdo, entendeu a comissdo que "os

7 procedimento que se podera integrar no tipo previsto no artigo 78.°, n.os 1, alinea c), e 4, do
Decreto-Lei n.° 197/99.
L p. 7 do relatorio de 17 de Novembro de 2003.
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mesmos consubstanciam uma solug¢do adequada para o desenvolvimento do
Sistema em regime de parceria piblico-privada”?.

A situag@o exposta poderia suscitar a questdo de saber se ndo tera sido
infringido o principio da estabilidade reportado & regra da intangibilidade
ou da imutabilidade das propostas em procedimento concursal, pretenden-
do-se significar que com a entrega da proposta o concorrente fica vinculado
a ela e, consequentemente, ja ndo pode retira-la nem alterd-la até que seja
proferido o acto de adjudicacdo ou até que decorra o prazo da respectiva
validade.

Afigura-se-nos que ndo. Muito embora o n.° 26.1 do programa de pro-
cedimento se refira a situagdo "normal" de um procedimento verdadeira-
mente concursal (em que figurem, portanto, dois ou mais proponentes),
prevendo, nesse contexto, uma fase de negociagdes com o proponente cuja
proposta tenha sido mais bem avaliada, nfo se descortina impedimento a
sua aplica¢do no caso de participagdo de um inico proponente.

O principio da imutabilidade das propostas deve ser aferido com o
concreto tipo de procedimento. Como ja se sublinhou, quanto maior for a
sua vertente concursal, maior serd o rigor do principio da imutabilidade das
propostas. A exigéncia da imutabilidade ou da intangibilidade das propos-
tas decorre do principio da concorréncia que "postula a consideragdo dos
concorrentes a determinado concurso como opositores uns dos outros, por
forma que compitam entre si e sejam avaliados, bem como as respectivas
propostas, sempre e apenas pelo seu mérito relativo, em confronto com um
padrio ou padrdes iniciais imutaveis"”.

Uma vez que s6 um proponente se apresentou e porque nio se eviden-
cia alterag@o das regras do procedimento, constantes no respectivo progra-
ma e no cadermno de encargos, concluimos pela nao violagdo daquele prin-
cipio.

IX — No despacho em que se solicita a interven¢do do Conselho Con-
sultivo, no ambito mais vasto da "apreciagdo juridica deste processo”, a que
temos vindo a proceder, suscita-se a questdo relativa a "competéncia cir-
cunstancial do anterior Governo para proferir o despacho conjunto n.°
219/2005, de 23 de Fevereiro".

et pp- 30 e 31 do relatério de 14 de Fevereiro de 2005.

7 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 3 de Abril de 2002, citado no Acérddo,
do mesmo Tribunal, de 19 de Maio de 2004 (processo n.° 0416/2004), disponivel nas bases
juridico-documnentais do IT1J, em www.dgsi.pt/sta.

432



1 — Os subscritores do despacho conjunto n.° 219/2005, a data da sua
prolagdo, integravam o XVI Governo Constitucional, que se achava na
situag¢@o de demitido, por for¢a do Decreto do Presidente da Republica n.°
100-A/2004, de 13 de Dezembro, decorrente do pedido de demisséo apre-
sentado pelo Primeiro-Ministro.

Esse Governo manteve-se nessa situagdo até 12 de Margo de 2005,
data da exonerag@io do Primeiro-Ministro, operada pelo Decreto do Presi-
dente da Republica n.° 18/2005, de 12 de Margo, e da nomeagéo e posse do
Primeiro-Ministro do XVII Governo Constitucional, aquela efectivada pelo
Decreto do Presidente da Reptblica n.° 19/2005, de 12 de Margo, na
sequéncia das elei¢des de 20 de Fevereiro de 2005.

O artigo 186.° da Constitui¢do prescreve:

"Artigo 186.°
Inicio e cessagiio de fungdes

1 - As fungdes do Primeiro-Ministro iniciam-se com a sua posse € ces-
sam com a sua exonera¢do pelo Presidente da Republica.

2 - As fung¢des dos restantes membros do Governo iniciam-se com a
sua posse e cessam com a sua exoneragdo ou com a exoneragdo do Primei-
ro-Ministro.

3 - As fungdes dos secretarios e subsecretarios de Estado cessam ainda
com a exoneragio do respectivo ministro.

4 - Em caso de demissdo do Governo, o Primeiro-Ministro do Gover-
no cessante ¢ exonerado na data da nomeagdo e posse do novo Primeiro-
Ministro.

5 - Antes da apreciag@o do seu programa pela Assembleia da Republi-
ca, ou apos a sua demissdo, o Governo limitar-se-a a pratica dos actos estri-

tamente necessarios para assegurar a gestdo dos negdcios piiblicos’™."

™Osnosla4 correspondem, sem alteragGes, aos n.os 1 a 4 do artigo 189.° da 1." revisio
constitucional (1982) e, com alteragdes, aos n.os 1 a 4 do artigo 189.° da versdo origindria
da Constituigdo (com a epigrafe "Cessagdo de fungdes"), que dispunham:
"1 - As fungdes do Primeiro-Ministro cessam com a sua exoneragdo pelo Presidente da
Republica.
2 - As fungdes de todos os membros do Governo cessam com a exoneragdo do Primeiro-
Ministro.
3 - As fungdes dos secretarios e subsecretarios de Estado cessam com a exoneragdo do
respectivo ministro.
4 - Em caso de demissdo, os membros do governo cessante permanecerdo em fungdes até a
posse do novo governo."
O n.° 5 corresponde, sem alteragdes, ao n.° 5 do artigo 189.° da 1.” revisdo constitucional,
sem correspondéncia na versdo originaria (cf. J. L. Pereira Coutinho, José Manuel Meirim,
Mario Torres e Miguel Lobo Antunes, Constitui¢do da Republica Portuguesa, Editorial
Noticias, 1989, p. 302).
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Desta disposigao, interessa destacar o disposto no n.° 5, na parte em
que determina que, "apds a sua demiss@o, o Governo limitar-se-a a pratica
dos actos estritamente necessdrios para assegurar a gestdo dos negdcios
publicos".

2 — A propésito da delimitagdo das competéncias de um governo de
gestdo, sem base presidencial ou parlamentar de confianga, Jorge Miranda,
antes da introdugdo do n.° 5 na revisdo de 1982 ao entdo artigo 189.° da
Constituigdo (correspondente ao actual artigo 186.°), escrevia que tal
governo "ndo pode adoptar directrizes ou providéncias que correspondam a
uma nova defini¢do politica do Pais" sem que, todavia, isso implique con-
find-lo & mera fungdo administrativa™. E o autor acrescenta que, "a priori,
nada impede, com efeito, que o Governo pratique actos da fungéo politica
ou da func¢@o legislativa (-), e o principio da continuidade do Estado, desig-
nadamente na ordem internacional, podera mesmo exigi-lo. Nio ¢ a nature-
za juridica das competéncias que conta, € o alcance politico dos actos em
concreto [...] atentas as necessidades do Pais"”.

No mesmo quadro legislativo, Gomes Canotilho e Vital Moreira”,
mais restritivamente, afirmavam sobre esta matéria:

"O Governo demitido que se mantém transitoriamente em fungdes esta
sujeito a verdadeiros limites juridicos implicitos quanto a sua competéncia.
Os membros do Governo demitido devem limitar-se a despachar os nego-
cios correntes e a praticar actos de administragao ordinaria."

3 — Os "governos demitidos", os "governos sem programa apreciado”
e os "governos demissionarios" constituem para Freitas do Amaral modali-
dades do designado "governo de gestdo", definido como o "governo consti-
tucional sujeito a um regime juridico especial, ¢ designadamente a uma
substancial limitagdo de competéncia, em virtude da sua demissdo ou da
falta de apreciagdo parlamentar do seu programa"™.

@ Jorge Miranda, "A competéncia do Governo na Constituigdo de 1976", em Estudos sobre a
Constituigdo, 3.° vol., Livraria Petrony, 1979, pp. 650 ¢ 651.

% Idem, Ibidem. V. também o parecer do Conselho Consultivo n.° 213/78, de 13 de Dezembro
de 1978 (Diario da Republica, 2." série, n.° 21, de 25 de Janeiro de 1979), segundo o qual -
como diz Jorge Miranda (ibidem, p. 652, nota 41) - "o Governo conserva a sua competén-
cia, embora o exercicio desta deva ter por base um juizo de legitimidade politica relativa-
mente aos actos a praticar". Note-se que também este parecer foi emitido antes da introdu-
¢do na Constitui¢do (em 1982) do actual n.° 5 do artigo 186.°

“ Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Coimbra Editora, Lda., 1978, p. 370.

" Governos de Gestdo, 2." ed., rev. e actualizada, Principia, Publicagdes Universitarias e
Cientificas, 2002, p. 12.
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Para 0o mesmo autor, os governos demitidos correspondem aos
"governos que foram objecto de um acto formal de demiss@o praticado pelo
Presidente da Republica"”.

Face ao disposto no n.° 5 do artigo 186.° da Constitui¢do, acima
reproduzido, Freitas do Amaral, tomando por base o critério das fungdes do
Estado, conclui que "os governos de gestdo devem poder praticar todos os
actos compreendidos na fun¢@o administrativa, excepg@o feita aos chama-
dos actos de alta administragdo ou de administragio extraordinaria, que s
serdo legitimos em caso de urgéncia"®.

No enquadramento da competéncia dos governos de gestéo, este autor
distingue os actos absolutamente proibidos, os actos genericamente permi-
tidos e os actos relativamente proibidos.

Nos actos absolutamente proibidos tém cabimento varios tipos de
actos, seja qual for a fun¢@io do Estado em que se integrem: i) os actos de
execucdo do programa do Governo; ii) os actos contraditdrios com os fun-
damentos da demissdo; iii) os actos que traduzam uma inovagdo politica
fundamental ou comportem uma limitagdo significativa da liberdade de
decisdo do governo seguinte; iv) os actos de utilizagdo de autorizagdes
legislativas; v) de um modo geral, todos os actos que ndo possam ser quali-
ficados, em face da Constitui¢do, como "actos estritamente necessarios
para assegurar a gestdo dos negoécios publicos".

Nos actos genericamente permitidos, incluem-se os actos da fungéo
administrativa, com excep¢do dos actos de alta administragdo ou de admi-
nistragdo extraordinaria.

Nos actos relativamente proibidos, integram-se os actos em principio
proibidos, mas que, a titulo excepcional, e em determinadas condigdes,
devem ser considerados permitidos: i) os actos de alta administragdo, ou de
administragdo extraordinaria; ii) os actos politicos e legislativos em geral
que ndo sejam absolutamente proibidos®'.

Quanto aos actos relativamente proibidos, Freitas do Amaral conside-
ra que a sua pratica por um governo de gestdo estara legitimada desde que
se verifiquem as seguintes condigGes: i) a necessidade do acto a praticar; ii)
a urgéncia da sua pratica; iii) a fundamentagdo expressa daquela necessida-
de e desta urgéncia®.

™ Ob. cit., p. 13.

% Governos de Gestio, cit., p. 33.

8! Freitas do Amaral, ob. cit., pp. 34 e 35.
82 Ob. cit., p. 37.
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Como ponderam Anténio Duarte Silva e Miguel Lobo Antunes®, "a
determinagdo da competéncia do Governo de gestdo ficou-se por uma for-
mula simultaneamente maledvel (pode praticar os actos de todas as fun-
¢oes) e condicionada por um duplo limite (a sua competéncia esta limitada
pela estrita necessidade, por um lado, e pela gestdo dos negdcios publicos,
por outro)".

Por sua vez, Gomes Canotilho e Vital Moreira afirmam que o conceito
de estrita necessidade "é suficientemente enfético para exigir uma defini¢éo
bastante exigente", apontando para esse efeito dois indices: "a) importincia
significativa dos interesses em causa, em tais termos que a omissao do acto
afectasse de forma relevante a gestdo dos negdcios publicos; b) inadiabili-
dade, ou seja, impossibilidade de, sem grave prejuizo, deixar a resolugdo
do assunto para o novo Governo"*.

Para Freitas do Amaral, como vimos, "o conceito da necessidade estri-
ta corresponde a nogdo de urgéncia - a qual, no contexto, deve ser definida
como a necessidade instante de praticar um certo acto, em termos de o seu
adiamento para data ulterior comprometer gravemente a realizagdo do
interesse publico"®.

Debrugando-se sobre a estrita necessidade do acto a praticar, o Tribu-
nal Constitucional tem feito corresponder tal conceito essencialmente aos
de inadiabilidade ou urgéncia: "perante certa situagdo dos negocios publi-
cos, o Governo tera naquela altura de dar um acto de resposta"*.

A doutrina acentua ainda que, para os efeitos do n.° 5 do artigo 186.°
da Constituigéo, ndo basta a invocagao abstracta de uma qualquer urgéncia
tedrica, exigindo-se "uma urgéncia concreta e datada, isto €, assente na
demonstragio de que, em fun¢do da presumivel duragdo da crise, ndo é
possivel, sem prejuizo grave para o interesse publico, esperar pela data
provavel da plena operacionalidade do Governo"’, o que pressupde a fun-
damentagio expressa da necessidade do acto e da urgéncia da sua pratica®.

Vigora, assim, no ordenamento constitucional portugués o principio
da limita¢&o da competéncia do governo demitido.

83 nSobre os governos de gestdo", em Estudos de Homenagem ao Conselheiro José Manuel
Cardoso da Costa, Coimbra Editora, 2003, p. 962.

o Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada, 3. ed., Coimbra Editora, 1993, p. 743.

8 Ob. cit., p. 37.

8 Acérddo n.° 56/84 (Didrio da Republica, 1.* série, n.° 184, de 9 de Agosto de 1984); v.
também o Acdrdio n.° 65/2002, de 8 de Fevereiro (Diario da Republica, 2." série, n.° 51, de
1 de Margo de 2002).

87 Freitas do Amaral, ob. cit., p. 37.

88 Neste sentido, Gomes Canotilho e Vital Moreira, ibidem.
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Isto significa que o governo demitido deve, em regra, abster-se de
actuar, e s6 podera praticar validamente os actos cujo adiamento possa
prejudicar gravemente o interesse publico.

Temos, desta forma, e em primeiro lugar, que a urgéncia pressuposta
no n.° 5 do artigo 186.° da Constitui¢do ¢ um conceito juridico, ndo um
conceito empirico: nfo se trata de aceitar, em termos voluntaristas, que,
face ao atraso do Pais, qualquer acto que implique progresso ou desenvol-
vimento é um acto urgente; trata-se, sim, de, em termos juridicos, acorrer a
uma necessidade "instante", ou de reconhecer uma urgéncia especial, quali-
ficada, que apenas compreende os actos que ndo podem de todo em todo,
sem prejuizo grave para o interesse publico, esperar pelo inicio de fun¢des
do novo governo [aqui ndo sdo indiferentes tanto o "horizonte de vida"® do
Governo de gestdo como a proximidade da entrada em fungdes do novo
governo].

Em segundo lugar, tratando-se de acto integrado num procedimento, a
urgéncia tem de encontrar-se objectivamente alicer¢ada no procedimento
ou, pelo menos, no caso de procedimentos do tipo do aqui analisado, no
despacho conjunto que procedeu a adjudicagio.

Por fim, a urgéncia ha-de aferir-se também tendo em conta o caracter
vinculado ou discricionario do acto em causa, pois a existéncia de vincula-
¢des (absolutas ou tendenciais) e a inexisténcia de escolha descaracterizam
ou esbatem a preméncia da sua pratica®.

4 — Convira, entéo, recordar o procedimento relativo a contratagéo da
concepgao, projecto, fornecimento, montagem, construcdo, gestdo e manu-
tengdo do SIRESP, o qual pode sintetizar-se nos termos seguintes:

a) A Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 88/99, de 12 de Agosto,
reconheceu a vital importancia de garantir a interoperacionalidade
das comunicagdes de emergéncia e de seguranga, afirmando ser
"aconselhavel a instalagdo e utilizagdo de uma infra-estrutura unica
que sirva de suporte as radiocomunicagdes das diversas entidades
com atribui¢gdes nos dominios assinalados, em detrimento da mul-
tiplicidade de redes actualmente existentes";

b) A Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 26/2002, de 5 de Feve-
reiro, real¢a "o caracter de urgéncia da defini¢cdo dos pardmetros
que permitirdo a concretizagdo em tempo Util da rede nacional de
emergéncia e seguranga", estabelecendo-se ainda que "toda a infra-

5 Jorge Miranda, "A competéncia do Governo na Constituigdo de 1976", ibidem.
% para a caracterizaglio dos conceitos referidos, v. Jodo Caupers, Introdugdo ao Direito
Administrativo, 6." ed., Ancora Editora, pp. 66-72.
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d)

e)

estrutura tecnolégica basica do SIRESP - Sistema Integrado das
Redes de Emergéncia e Seguranga de Portugal devera ser instalada
em duas fases e durante cinco anos",;

A Resolucio do Conselho de Ministros n.® 56/2003, de 8 de Abril,
procedeu a redefini¢fio das condi¢des de instalagdo do SIRESP de
forma a assegurar a sua implementacdo em tempo Util, estabele-
cendo "que toda a infra-estrutura tecnoldgica basica do SIRESP
seja instalada de forma faseada, durante seis anos; na 1.* fase, a
executar em 2003 e 2004, serdo instaladas estagcdes de base e toda
a infra-estrutura bésica correspondente as zonas urbanas e subur-
banas das cidades de Lisboa, Porto, Braga, Guimarées, Coimbra,
Aveiro, Leiria e Faro; nas fases seguintes, a executar entre 2005 e
2008, sera finalizada a cobertura dos distritos de Lisboa, Porto,
Braga, Coimbra, Aveiro, Leiria e Faro e serdo instaladas, de acor-
do com o cenario de implementag¢@o a adoptar, as demais estagGes
de base, bem como toda a infra-estrutura prevista nos restantes dis-
tritos do continente" (n.° 8);

Em 30 de Abril de 2003, pelo despacho conjunto n.° 606/2003, da
Ministra de Estado e das Finangas e do Ministro da Administragdo
Interna (Diério da Republica, 2.* série, n.° 118, de 22 de Maio de
2003), foi "constituida a comisséo de acompanhamento do projecto
de parceria publico-privada para a aquisi¢do, a instalagdo e a
manutenc¢do do SIRESP";

Em 9 de Julho de 2003, pelo despacho conjunto n.° 734/2003, das
mesmas entidades ministeriais (Diario da Repuiblica, 2." série, n.°
173, de 29 de Julho de 2003), foram aprovadas as "condi¢des de
langamento da parceria constantes do programa de procedimento,
caderno de encargos e estudo estratégico e economico-financeiro
da parceria publico-privada para a implementagdo do Sistema
Integrado das Redes de Emergéncia e Seguranga de Portugal";
saliente-se que, a fl. 15 do cademo de encargos, n.° 26.2, estipula-
se que "a entrada em servico da fase referida no artigo 25.1 [onde
sdo mencionadas as zonas urbanas e suburbanas das cidades de
Lisboa, Porto, Braga, Guimaries, Coimbra, Aveiro, Leiria e Faro]
devera verificar-se, impreterivelmente, até ao termo do més de
Abril de 2004", logo se acrescentando, a fl. 33 do mesmo caderno
(secc@o B - descri¢do do sistema a implementar), n.° 1.3, alinea k),
que "no que se refere a 1.* fase da implementacéo da rede, tendo
em conta o seu dmbito, deve ser dada especial atengdo a cobertura
das zonas urbanas ou suburbanas em que se encontram implanta-
dos estadios onde vai ser disputado o EURO 2004";
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f

g)

h)

1)

Em 9 de Julho de 2003, por despacho do Ministro da Administra-
¢do Interna, foi reconhecido que "a particular comple xidade e
especificidade da contratacdo do SIRESP face ao interesse publico
em presenca, que envolve interesses essenciais de seguranga do
Estado Portugués, aconselha a que seja adoptado, para aquela con-
tratagdo, um procedimento excepcional ao abrigo da alinea 1) do
n.° 1 e do n.° 2 do artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de
Junho, tendo sido aprovado um procedimento que envolvia um
convite para a apresentag@io de propostas a cinco entidades iddneas
e capacidades técnica, economica e financeira reconhecidas, e
incluia uma fase de negociagdes com o concorrente que apresentar
a proposta mais bem classificada;

Em 10 de Julho de 2003, foram convidadas a apresentar "proposta”
a Siemens, a EADS, a OTE, a Nokia e a MOTOROLA;

Em 25 de Julho de 2003, pelo despacho conjunto n.° 758/2003
(Diéario da Republica, 2." série, n.° 184, de 11 de Agosto de 2003),
foi constituida a comissdo de avaliagdo de propostas para a parce-
ria publico-privada em causa;

A solicitaggo dos interessados, o prazo para apresentacdo das pro-
postas, cujo termo ocorreria em 1 de Setembro de 2003, foi pror-
rogado até ao dia 15 do mesmo més;

Realizado o acto de abertura das propostas, foi constatado que ape-
nas foi recebida uma Unica proposta apresentada pelo consoércio
constituido pelas sociedades MOTOROLA, Inc., PT Ventures,
SGPS, S. A., SLN - Sociedade Lusa de Negocios, SGPS, S. A,,
DATACOMP - Sistemas de Informatica, S. A., e ESEGUR -
Empresa de Seguranga, S. A;

Em 17 de Novembro de 2003, apreciada a proposta apresentada
nas suas vertentes técnica, juridica e financeira, a comisséo de ava-
liagdo considerou que, "face as pontuagdes atribuidas, a proposta,
nos exactos termos em que ¢ apresentada, revela-se inadequada ao
interesse publico a prosseguir", no entanto pronunciou-se no senti-
do de que nio deveria ser excluida a hipdtese de, em fase de nego-
ciagdes, virem a obter-se do proponente as condigdes técnicas e
financeiras adequadas a satisfagfio do interesse ptblico em matéria
de comunicagdes de emergéncia e de seguranca;

m) Esse entendimento da comissdo de avaliagdo mereceu a concor-

dancia do Ministro da Administragdo Interna e da Ministra de
Estado e das Finangas, em despachos datados, respectivamente, de
19 de Novembro de 2003 e de 7 de Janeiro de 2004;
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n) Na sequéncia, foi encetada uma fase de negociagdes, tendo sido
entregue ao proponente um documento intitulado "convite a
reformulagdo da proposta apresentada pelo consorcio", onde a
comissdo de avaliagdo indicou os topicos sobre os quais aquela
reformulagéo deveria incidir;

0) Em 14 de Fevereiro de 2005, a comissdo de avaliagdo considera
estar "verificada a conformidade com as disposi¢Ges legais aplica-
veis & contratagdo de parcerias publico-privadas, nomeadamente
no que respeita ao disposto nos artigos 6.°, n.° 1, e 7.° do Decreto-
Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril", e propde a adjudicagio do contra-
to de gestdo para a concepgdo, projecto, fornecimento, montagem,
construcéo, gestdo e manutengdo do sistema integrado de tecnolo-
gia trunking digital das redes de emergéncia e seguranga de Portu-
gal ao consoércio indicado na alinea j), no valor global de 538,2
milh&es de euros;

p) Em 23 de Fevereiro de 2005, o despacho conjunto n.° 219/2005, do
Ministro das Finangas e da Administragdo Publica e do Ministro
da Administragéo Interna (Diario da Reptiblica, 2.* série, n.° 48, de
9 de Margo de 2005), aprovou as conclusdes do relatorio da
comissdo de avaliagdo, adjudicando o referido contrato ao consor-
cio proposto.

5 — A analise detalhada do procedimento atinente a contratagdo da
concepgdo, projecto, fornecimento, montagem, construgo, gestdo e manu-
tencdo do SIRESP evidencia apenas uma urgéncia concreta e datada relati-
va a implementag¢do dessa infra-estrutura, qual seja a da realizagdo em
Portugal do Campeonato Europeu de Futebol (EURO 2004); por isso o
caderno de encargos estipulava que a entrada em servigo da fase referida no
artigo 25.1 (locais onde se encontravam implantados os estidios do EURO
2004) deveria verificar-se, impreterivelmente, até ao termo do més de Abril
de 2004.

O certo € que esse objectivo ndo se concretizou, tendo deixado de sub-
sistir, com o encerramento do EURO 2004, a tnica razio invocada para a
urgéncia do procedimento de contratacio’’.

Por outro lado, também o despacho conjunto n.° 219/2005 nio aduz
razdes justificativas convincentes no sentido de que o acto de adjudicagéo
em aprego era inadiavel.

! A titulo informativo, refira-se que no Programa do XVI Governo Constitucional ndo ha
qualquer referéncia nem é assumido qualquer compromisso em relagdo ao SIRESP (cf. Did-
rio da Assembleia da Republica, 2." série-A, n.° 75, de 24 de Julho de 2004, pp. 3040 e
3041).
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Na verdade, refere o mencionado despacho que "o adiamento da pre-
sente adjudicag@o da parceria publico-privada poderia causar inevitaveis
atrasos na implementagdo do SIRESP, comprometendo irremediavelmente
a sua conclus@o no prazo estabelecido no n.° § da Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 56/2003, de 8 de Abril"; contudo nesse preciso n.° 8%
referia-se que a infra-estrutura tecnolégica basica do SIRESP seria instala-
da de forma faseada, durante seis anos, prevendo-se que, na 1.” fase, a exe-
cutar em 2003 e 2004, seriam instaladas estagdes de base e toda a infra-
estrutura basica correspondente as zonas urbanas e suburbanas das cidades
de Lisboa, Porto, Braga, Guimardes, Coimbra, Aveiro, Leiria e Faro, e nas
fases seguintes, a executar entre 2005 e 2008, seria finalizada a cobertura
dos distritos de Lisboa, Porto, Braga, Coimbra, Aveiro, Leiria e Faro e
instaladas, de acordo com o cendrio de implementagéo a adoptar, as demais
estagdes de base, bem como toda a infra-estrutura prevista nos restantes
distritos do continente. Nesta conformidade, na data em que foi proferido o
despacho conjunto n.° 219/2005, ja nao era possivel instalar o SIRESP nos
prazos assinalados no invocado n.° 8, pelo que néo podera aceitar-se seme-
lhante justificagfo para qualificar a atinente adjudica¢do como de natureza
imprescindivel e inadiavel.

O mesmo deve dizer-se do alegado atraso na coordenag¢do dos bom-
beiros no combate aos fogos florestais, ja que, como bem se demonstrou,
os locais elegidos como prioritarios no n.° 8 da citada Resolugdo do Conse-
lho de Ministros n.® 56/2003, correspondiam as zonas urbanas e suburbanas
das cidades (situadas predominantemente no litoral) onde se realizariam os
jogos de futebol no ambito do EURO 2004, pelo que a dimensio operacio-
nal relativa ao combate de fogos florestais (que ocorrem sobretudo no inte-
rior do Pais) ndo podera ser considerada como relevante para considerar a
questionada adjudicagdo como urgente e inadiavel.

Cumpre, alids, real¢ar que a referéncia aos bombeiros e ao combate
aos fogos florestais surgiu pela primeira vez no despacho de adjudicagio,
sem nunca ter sido referenciada ao longo do procedimento como razéo
justificadora da urgéncia.

Ademais, assinalar-se-a que no existe qualquer relagio directa entre o
SIRESP e o combate aos fogos florestais que permita concluir que o néo
accionamento inadiavel do sistema seja directamente causador de grave
dano para o interesse publico.

Ainda para fundamentar a urgéncia da adjudicagdo, o despacho con-
junto n.° 219/2005 refere que a Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
26/2002, de 5 de Fevereiro, ja havia reconhecido cardcter de urgéncia a
viabilizagio, em tempo 1til, da rede nacional de emergéncia e seguranga.

92 Cf. supra, 111, 3.
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No entanto, releva destacar que a Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 26/2002, de 5 de Fevereiro, ndo reconhece caracter de urgéncia a insta-
lagdo da rede nacional de emergéncia e seguranga, mas, sim, a "defini¢do
dos pardmetros que permitirdo a concretizagdo em tempo util" [cf., supra, o
n.° 2, alinea b), e o predmbulo da resolug@o].

De todo o modo, e considerando a avaliagdo em concreto da situagao,
ndo se vé justifica¢do plausivel para ndo se aguardar pelo inicio de fungdes
do novo Governo, previsto para pouco tempo depois, tanto mais que a
operacionalidade do SIRESP néo seria imediata - na verdade, no prazo de
30 dias contados a partir da data da assinatura do contrato, a operadora
submete a aprovagdo da entidade gestora um plano de gestdo do projecto;
para o arranque e a aceitagdo provisoria decorre ainda mais um prazo de
trés meses; ha lugar a ensaios e a provas; e tera de haver recepgéo e aceita-
¢do de cada fase do sistema, bem como ac¢des de formagdo para o pessoal
(de fl. 15 a fl. 18 do caderno de encargos).

Poder4, neste contexto, falar-se ndo tanto no principio da continuidade
do Estado como, face aos contornos da situagdo presente, no principio da
continuidade do servigo publico, para frisar a ideia de que "o funcionamen-
to do servigo ndo pode tolerar interrupgdes"®.

Mas, ainda aqui, ha-de reconhecer-se que o sistema existente, ndo obs-
tante as suas deficiéncias, continua a funcionar e a assegurar as comunica-
¢des nos dominios da emergéncia e da seguranca.

Pelas razGes apontadas, a parte deciséria do despacho conjunto n.°
219/2005 nio se apresenta como conclusdo logica e necessaria dos motivos
invocados; o despacho contém, nesta medida, uma fundamentagédo incon-
gruente, vicio que a doutrina e a jurisprudéncia® colocam no mesmo plano
da falta de fundamentagio, e que é, no caso presente’, g erador da anulabi-
lidade do acto.

Outro argumento importante para afastar a inadiabilidade da adjudica-
¢ao reside no facto de se tratar de um acto ndo vinculado.

Diz o n.° 2 do artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 86/2003 que a qualquer
momento do processo de selecgdo do parceiro privado pode dar-se por

% Jean Rivero, Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 1981, p. 501; v. também os
pareceres do Conselho Consultivo n.os 3/2002, de 2 de Maio (Diario da Republica, 2.
série, n.° 193, de 22 de Agosto de 2002), e 62/2002, de 21 de Novembro de 2002 (Diirio da
Republica, 2.* série, n.° 67, de 20 de Margo de 2003).

% Para indicagdes pormenorizadas de uma e outra, v. o parecer do Conselho Consultivo n.°
70/2002, de 14 de Julho de 2004.

% Ha situagdes em que a falta de fundamentagio pode originar a prépria nulidade (cf. Mério
Esteves de Oliveira, Pedro Gongalves e Jodo Pacheco de Amorim, Codigo ..., cit., pp. 589 ¢
590).
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interrompido ou anulado o processo em curso, sem direito a qualquer
indemnizagio.

Por conseguinte, ndo estando demonstrado haver grave prejuizo para o
interesse publico em deixar a resolugdo do assunto para o novo Governo, o
facto de se tratar de um acto discricionario aconselharia mesmo a nfo adju-
dicag@o.

Apesar de se falar da natureza provisoria da adjudicagio (aludida no
programa de procedimento de langamento da parceria), a "provisoriedade"
apenas releva de uma perspectiva formal, ja que o qualificativo se refere a
adjudicacdo ainda ndo consubstanciada em contrato assinado, enquanto a
adjudicacio definitiva surgira com essa assinatura.

De qualquer modo, a adjudicac@o provisoéria ndo deixa de constituir a
verdadeira e propria adjudicag¢@io, sendo a adjudicagdo definitiva a mera
formalizagdo desse acto. Constitui, por isso, um acto constitutivo de direi-
tos, sujeito ao regime de anulagdo dos actos desta natureza.

Para além do referido, trata-se, na terminologia de Freitas do Amaral,
de um acto de alta administragio, qualificagdo que julgamos resultar com
clareza do caracter estratégico e estruturante do SIRESP, dos interesses e
encargos que envolve, das opg¢des implicadas (com destaque para a da
parceria publico-privada) e do proprio valor (538,2 milhdes de euros).

Finalmente, ndo podemos deixar de salientar o quanto se afigura
manifestamente desproporcionado e desrazoavel ndo se esperar cerca de
um més no contexto de um processo que esta atrasado dois anos, tanto mais
que o acto em causa ndo estava sujeito a prazo, menos ainda a prazo
peremptdrio ou preclusivo®.

Assim, néo resulta objectivamente do antedito procedimento de con-
tratacdo que a adjudicagdo em causa revista a natureza de acto urgente e
que o seu adiamento pudesse comprometer, irremediavelmente, a respecti-
va viabilizagdo, em tempo util, ja que entre a data de prolagéo do despacho
conjunto n.° 219/2005 e a posse do novo Governo, que se efectivou em 12
de Marco seguinte, apenas mediaram 17 dias.

Em face do exposto, o acto de adjudicac@o do contrato para a concep-
¢éo, projecto, fornecimento, montagem, construgdo, gestdo e manuten¢do
do SIRESP, concretizado pelo despacho conjunto n.® 219/2005, de 23 de
Fevereiro, subscrito pelo Ministro das Finan¢as e da Administragdo Piblica
e pelo Ministro da Administragdo Interna, enquanto membros de um

% A este proposito Freitas do Amaral (ob. cit., p. 37) exemplifica: "se uma decisdo tiver de ser
tomada num certo dia em que o governo de gestdo ainda se encontre em fungdes como tal, ¢
claro que a urgéncia concreta imporé que seja esse governo a toma-la; se, porém, a urgéncia
significar que uma determinada decisdo tera de ser tomada no prazo de um més, e for ja
seguro que o novo governo serd empossado dentro de 8 ou 15 dias, é dbvio que ndo devera
ser o governo de gestdo a tomar tal decis@o".
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governo demitido, ndo pode qualificar-se como acto estritamente necessa-
rio, urgente ou inadidvel para assegurar a gestdo dos negécios publicos,
pelo que é ilegal, por violagéo do disposto no n.° 5 do artigo 186.° da Cons-
tituigdo.

6 — Aqui chegados, importa caracterizar as apontadas ilegalidades.

6.1 — A questio pode, numa primeira analise, ser colocada no plano
da competéncia: os Ministros subscritores do despacho conjunto n.°
219/2005, de 23 de Fevereiro, enquanto membros de um Governo demiti-
do, atento os limites da competéncia previstos no n.° 5 do artigo 186.° da
Constituiggo, careciam de competéncia para adjudicar o contrato de gestdo
para a concepgdo, projecto, fornecimento, montagem, construgio, gestdo e
manuten¢io do SIRESP.

Em geral, a doutrina distingue entre a incompeténcia absoluta ou
incompeténcia por falta de atribuicdes e a incompeténcia relativa ou
incompeténcia por falta de competéncia: a primeira verifica-se quando um
6rgdo da Administragdo pratica um acto fora das atribuigées da pessoa
colectiva a que pertence ou fora das atribuigdes do ministério respectivo; a
segunda ocorre quando um 6rgéo de uma pessoa colectiva pratica um acto
que esta fora da sua competéncia®’.

No nosso direito administrativo, a nulidade tem caracter excepcional,
consistindo a regra na anulabilidade.

Os actos nulos encontram-se definidos e enumerados, exemplificati-
vamente, no artigo 133.° do CPA, que trata do dmbito de aplicagdo da anu-
labilidade nos artigos 135.° e seguintes.

Face ao disposto no citado artigo 133.°, dir-se-ia que o acto adminis-
trativo em causa estaria ferido do vicio de incompeténcia relativa, gerador
de anulabilidade, nos termos do regime estabelecido nos artigos 135.° a
137.° do CPA.

Consequéncia idéntica - a da anulabilidade - resulta, como vimos, da
fundamentagdo contraditéria e incongruente do despacho conjunto n.°
219/20085, agora com referéncia as artigos 124.°, n.° 1, 125.°, n.° 2, e 135.°
do CPA.

O acto administrativo anulavel, embora invalido, produz os seus efei-
tos como se valido fosse; enquanto ndo for anulado, pode ser revogado nos
termos estabelecidos no artigo 141.° do CPA e pode se ratificado, reforma-
do ou convertido, nos termos das normas que regulam a competéncia para a
revogacgdo dos actos invélidos e a sua tempestividade (n.° 2 do artigo 137.°
do CPA).

97 Cf. Jodo Caupers, Introdugao ..., cit., p. 192.
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Importa ter em conta que a circunstdncia de nos encontrarmos no
dominio do contencioso pré-contratual (cf. o artigo 100.°, n.° 1, do Cddigo
de Processo nos Tribunais Administrativos) tem reflexos significativos ao
nivel da impugnac@o dos actos administrativos anulaveis (cf. o artigo 101.°
do mesmo Cédigo)™.

6.2 - Afigura-se, todavia, que a ilegalidade devera ser colocada num
plano mais exigente.

O Governo demitido, embora deva continuar a assegurar a gestao dos
negocios publicos até a posse de novo governo, "estd em fun¢des com
capacidade substancialmente diminuida", isto ¢, embora deva "continuar a
assegurar a gestao dos negocios publicos até & posse do novo Governo, esta
naturalmente ferido de uma severa capitis deminutio®.

Como refere Freitas do Amaral'®, "um governo que apresenta a sua
demissdo ¢ um governo politicamente acabado: é um governo que perdeu
por sua propria iniciativa a auctoritas politica de que até esse momento
dispunha".

Neste sentido, caracterizando a situagdo dos governos demitidos, fala-
se sugestivamente em capitis deminutio in articulo mortis''.

Temos assim que um governo de gestdo, nestas condigdes, € um
governo de tal modo afectado na sua legitimidade que deixa de ter poderes
para praticar actos de autoridade tipicos de um governo no exercicio nor-
mal das suas fungGes. A Constituigdo fere-o de uma capitis deminutio de
tal modo grave que, fora do que seja estritamente necessario para a gestio
inadidvel dos negocios publicos, se torna impossivel imputar-lhe uma von-
tade susceptivel de produzir efeitos juridicos com forga de autoridade.

Afigura-se, pois, que ndo se trata de mera falta de competéncia, isto €,
de poderes conferidos por lei para praticar determinado acto. O problema
estd no sujeito, mas ¢ mais grave: trata-se de um sujeito diminuido substan-
cialmente na sua capacidade, por falta de autoridade politica, de legitima-
¢do.

E sabido que os requisitos de validade do acto administrativo em rela-
¢do ao sujeito sdo as atribuigdes, a competéncia e a legitimagdo em concre-
to para o exercicio das atribuigdes e competéncia.

Entre os requisitos da legitima¢fio para a pratica do acto figura a

investidura do titular do 6rgdo'™.

% Cf. Pedro Gongalves, "Contencioso administrativo pré-contratual”, em Cademos de Justiga
Administrativa, n.° 44 (Margo-Abril de 2004), pp. 3 e segs.

% Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢@o ..., cit., p. 742.

100 ;
Ob. cit., p. 14.

toi Leopoldo Elia, citado por Freitas do Amaral, ob. cit., p. 8.
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Noutra perspectiva: os vicios relativos ao sujeito traduzem-se na usur-
pagdo de poder, na falta de atribui¢Ges, na incompeténcia e na falta de
legitimagao.

Serdo nulos, em principio, os actos praticados com usurpagio de poder
ou fora das atribui¢des, por 6rgdo territorialmente incompetente ou com
faltas graves de legitimagao'®.

No caso, a falta grave de legitimag&o resulta da caréncia de auctoritas
politica resultante da demissdo, que origina como que um enfraquecimento
ou degradagfo da investidura inicial'®.

A consequéncia dos actos praticados com falta de legitimagdo grave
ndo pode deixar de ser a nulidade, apesar de ndo se tratar de um caso
expressamente previsto no artigo 133.°, n.° 1, do CPA.

A propdsito da enumeragdo taxativa do elenco das nulidades, refere
Vieira de Andrade'® que "o conceito legal de nulidade substancial, referido
a actos a que faltem elementos essenciais, deve interpretar-se no sentido de
designar os elementos essenciais de cada tipo de acto - e ndo apenas com 0
alcance dos elementos abstractos comuns a todos, em termos de reduzir a
nulidade aos casos de inexisténcia substancial".

"Do mesmo modo [prossegue o autor], os casos identificados na lei
geral - actualmente o CPA [...] - devem ser interpretados em fungdo de um
Jjuizo valorativo de gravidade, que pressupdem, e ndo como meras decisdes
de qualificagdo formal, produtos da autoridade legislativa'®."

Assim, para "além dos casos previstos expressamente na lei, devem
ser nulos todos os actos que sofram de vicios de tal modo graves que tor-
nem inaceitavel, em principio, a produgo dos respectivos efeitos"'?’.

102 ; A - —_— 5 _—
A par do quérum nos o6rgdos colegiais, da autorizagdo para a pratica do acto, da auséncia

de impedimentos do agente ou titular do érgdo e do decurso de um periodo de tempo dentro

do qual o acto deve ser praticado ou decorrido o qual o acto deixa de poder ser levado a

cabo (cf. José Figueiredo Dias e Fernanda Paula Oliveira, Direito Administrativo, Coimbra,

CEFA - Centro de Estudos e Formagio Autarquica, 2001, p. 226).

Cf. Vieira de Andrade, Direito Administrativo - 2.° Ano, Sumarios ao Curso de 2001-2002,

ed. policop., p. 56.

% O mesmo sucede em relagdo a governo antes da apreciag¢do do seu programa pela Assem-
bleia da Republica, situagdo em que a investidura, ndo obstante a posse, ndo atingiu ainda a
sua plenitude.

19 "Nulidade e anulabilidade do acto administrativo", anotagdo ao Acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo (plendrio) de 30 de Maio de 2001, processo n.° 22 251, em Cader-
nos de Justica Administrativa, n.° 43 (Janeiro-Fevereiro de 2004), pp. 46 e segs.

106 No mesmo sentido, Mario Esteves de Oliveira (Direito Administrativo, vol. I, Coimbra,
Almedina, 1980, p. 547) pondera que "a razéo da consagragio do regime da invalidade
absoluta estd no facto de se reconhecer que certos interesses publicos ou particulares tém
uma tal dignidade e relevincia que seria aberrante aplicar-lhes o regime da invalidade rela-

tiva".

Vieira de Andrade, loc. cit., p. 47.
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em consideragdo os pressupostos e requisitos de caracter estrita-
mente juridico estabelecidos nos artigos 6.%, n.° 1, e 7.° do Decreto-
Lei n.° 86/2003, de 26 de Abril, que define o regime juridico das
parcerias publico-privadas;

Em face dos dados disponiveis, afigura-se que o procedimento
relativo a concepgéo, ao projecto, ao fornecimento, a montagem, a
construgdo, a gestdo e a manutengdo do SIRESP ndo revela, até ao
acto de adjudicag@o, a existéncia de vicios geradores de invalidade
dos actos ai praticados susceptiveis de serem ainda tempestiva-
mente impugnados;

Designadamente, ao Conselho Consultivo - que ndo tem compe-
téncia para investigar matéria de facto - ndo foram facultados ele-
mentos de facto que permitam ponderar a existéncia de actuagdes
violadoras do principio da imparcialidade da Administragéo;

De acordo com o preceituado no n.° 5 do artigo 186.° da Constitui-
¢do, o Governo em fungdes apos a sua demissdo fica sujeito a um
regime juridico especial, caracterizado por uma substancial limita-
¢do da sua capacidade, resultante da demissdo e do consequente
défice de legitimagdo, apenas podendo praticar validamente os
actos estritamente necessarios para assegurar a gestio dos nego-
cios publicos;

A estrita necessidade a que se refere o n.° 5 do artigo 186.° da
Constituigdo corresponde a uma urgéncia concreta e datada, tradu-
zida na preméncia de praticar um certo acto, cujo adiamento com-
prometeria gravemente a realizagdo do interesse publico;

Em face do respectivo procedimento de contratagdo, o acto de
adjudicagdo do contrato para a aquisi¢do, a instalagdo e a manu-
tengdo do Sistema Integrado das Redes de Emergéncia e Seguran-
¢a de Portugal (SIRESP), concretizado pelo despacho conjunto n.°
219/2005, de 23 de Fevereiro, ndo reveste a natureza de acto estri-
tamente necessario para assegurar a gestdo dos negdcios publicos;
Assim sendo, o despacho conjunto n.® 219/2005, de 23 de Feverei-
ro, do Ministro das Finangas e da Administragio Publica e do
Ministro da Administragdo Interna, membros de um governo de
gestdo, em fung¢des ap6s a sua demissdo, operada pelo Decreto do
Presidente da Republica n.° 100-A/2004, de 13 de Dezembro,
enferma de nulidade, por violagdo do n.° 5 do artigo 186.° da Cons-
tituicdo.
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Este parecer foi votado na sessdo do Conselho Consultivo da Procura-
doria-Geral da Republica de 28 de Abril de 2005.

José Adriano Machado Souto de Moura - Alberto Esteves Remédio (rela-
tor) - Jodo Manuel Silva Miguel - Mario Anténio Mendes Serrano (vencido
pelas razdes constantes do voto do meu Exmo. Colega Dr. Manuel Pereira
Augusto Matos) - Maria Fernanda dos Santos Magas - Manuel Joaquim de
Oliveira Pinto Hespanhol - Maria de Fatima da Graga Carvalho (vencida
pelas razdes constantes do voto do meu Exmo. Colega Dr. Manuel Pereira
Augusto Matos) - Manuel Pereira Augusto de Matos (com voto de vencido
em anexo) - José Antonio Barreto Nunes (vencido pelas razdes constantes
do voto do meu Exmo. Colega Dr. Manuel Pereira Augusto Matos) - Paulo
Arminio de Oliveira e Sa - Mario Gomes Dias (vencido pelas razdes cons-
tantes do voto do meu Exmo. Colega Dr. Manuel Pereira Augusto Matos).
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Declaracio de voto

Manuel Pereira Augusto de Matos, vencido, como relator, quanto as con-
clusdes 2.%, enquanto ressalva o acto de adjudicagdo, 4.%, 5%, 6.* ¢ 7.7, ¢
respectivos fundamentos, pelos motivos constantes do projecto inicial que
redigira.

1 — No despacho em que se solicita a intervengdo deste drgéo consul-
tivo, suscita-se a questfo relativa a "competéncia circunstancial do anterior
governo para proferir o despacho conjunto n.® 219/2005, de 23 de Feverei-
ro".

O subsequente desenvolvimento serd dedicado ao exame desta ques-
tdo, a qual deriva da circunstancia de os subscritores daquele despacho
conjunto - 0 Ministro das Finangas e da Administra¢do Piblica e o Ministro
da Administragdo Interna - serem membros do XVI Governo Constitucio-
nal, que, na data daquele despacho, se encontrava demitido pelo Decreto do
Presidente da Republica n.° 100-A/2004, de 13 de Dezembro', por efeito do
pedido de demisséo apresentado pelo Primeiro-Ministro [artigo 195.°, n.° 1,
alinea b), da Constituigo]. Esse governo manteve-se nessa situacdo até 12
de Margo de 2005, data da exoneragdo do Primeiro-Ministro, operada pelo
Decreto do Presidente da Republica n.° 18/2005, de 12 de Marco?, e da
nomeagdo e posse do Primeiro-Ministro do XVII Governo Constitucional,
aquela efectivada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 19/2005, de
12 de Margo®.

2 — O artigo 186.° da Constitui¢do, integrado no titulo IV dedicado
ao Governo, estabelece o seguinte:

"Artigo 186.°
Inicio e cessaciio de fungdes
1 - As fungdes do Primeiro-Ministro iniciam-se com a sua posse € ces-
sam com a sua exonera¢io pelo Presidente da Republica.
2 - As fungdes dos restantes membros do Governo iniciam-se com a
sua posse e cessam com a sua exoneragdo ou com a exoneragio do Primei-
ro-Ministro.

! publicado no Diario da Republica, 1." série-A, n.° 290, de 13 de Dezembro de 2004.
2 publicado no Didrio da Republica, 1.” série-A, n.° 50-A, de 12 de Margo de 2005.
* Publicado no mesmo Diério da Repiiblica.

451



3 - As fungdes dos secretarios e subsecretarios de Estado cessam ainda
com a exoneracdo do respectivo ministro.

4 - Em caso de demiss@o do Governo, o Primeiro-Ministro do governo
cessante € exonerado na data da nomeacgdo e posse do novo primeiro-
ministro.

5 - Antes da apreciac@o do seu programa pela Assembleia da Republi-
ca, ou apos a sua demissfo, o Governo limitar-se-a a pratica dos actos estri-
tamente necessarios para assegurar a gestdo dos negocios publicos."

A questdo agora em apreco ¢ a de saber se os actos de aprovagdo das
conclusdes do relatério da comisséo de avaliagdo de propostas e de adjudi-
cac@o do "contrato para a concepgdo, projecto, fornecimento, montagem,
construgdo, gestdo e manutengdo do sistema integrado de tecnologia trun-
king digital das redes de emergéncia e seguranga de Portugal" cabem nos
limites da competéncia estabelecidos no n.° 5 do preceito constitucional
transcrito.

Os "governos demitidos", os "governos sem programa apreciado" e o0s
"governos demissionarios" constituem para Freitas do Amaral modalidades
do designado "governo de gestdo", definido como "o governo constitucio-
nal sujeito a um regime juridico especial, e designadamente a uma substan-
cial limita¢do de competéncia, em virtude da sua demissdo ou da falta de
apreciagio parlamentar do seu programa"*.

Examinando o tema dos governos de gestdo, Antdnio Duarte Silva e
Miguel Lobo Antunes sublinham que "[o] principio da continuidade do
Estado, na ordem interna e internacional, contraria a possibilidade de hiatos
no exercicio do poder - que podem ser mais ou menos extensos no tempo,
segundo as circunstancias politicas do momento e os diversos sistemas de
governo -, pelo menos no respeitante a actividade administrativa, ao cum-
primento de obrigagdes internacionais ou a solugfo de situagdes de emer-
géncia. Dai ser unanimemente entendido, mesmo sem suporte expresso na
Constituigdo, que um governo demitido deve permanecer em fungdes até
ser substituido"’,

Todavia, prosseguem os mesmos autores, "[0] equilibrio entre os
varios 6rgaos de soberania, a dependéncia do Governo perante o Parlamen-
to €, no nosso pais, também perante o PR, leva a considerar que, quando

4 = 3 ; Yo g Gy
Governos de Gestdo, 2." ed., rev. e actualizada, Principia - Publicagdes Universitarias e

Cientificas, 2002, pp. 12 e 13. Para o autor, os governos demitidos correspondem aos
"governos que foram objecto de um acto formal de demissdo praticado pelo Presidente da
Republica” (ibidem). E esta a modalidade que esta subjacente neste segmento do presente
parecer.

"Sobre os governos de gestao", em Estudos em Homenagem ao Conselheiro José Manuel
Cardoso da Costa, Coimbra Editora, 2003, p. 976.
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ndo exista a relagdo fiducidria em que esse equilibrio assenta - ou porque
ainda nfo se consumou ou porque foi destruida -, sejam limitados os pode-
res do Executivo"®.

Um governo na situagdo de demitido "nfo se encontra na plenitude do
seu estatuto, ¢ um governo de gestdo [...] com um horizonte de vida neces-
sariamente diverso do de um governo que ndo tenha perdido a confianga
politica de um dos 6rgdos perante os quais é responsavel"’, sendo, portanto,

compreensiveis os limites colocados a ac¢do governamental.

3 — A propésito da delimitagio das competéncias de um governo de
gestio, sem base presidencial ou parlamentar de confianga, Jorge Miranda,
escrevendo antes das alteragdes introduzidas na revisdo constitucional de
1982 ao entdo artigo 189.° da Constituigao (correspondente ao actual artigo
186.°)%, entende que tal governo "nfio pode adoptar directrizes ou providén-
cias que correspondam a uma nova defini¢do politica do Pais", sem que,
todavia, isso implique confind-lo & mera fungdo administrativa’. "A priori,
nada impede", prossegue este autor, "que o Governo pratique actos da
funcdo politica ou da fungfo legislativa (-) e o principio da continuidade do
Estado, designadamente na ordem internacional, poderd mesmo exigi-lo.
Nio é a natureza juridica das competéncias que conta, € o alcance politico
dos actos em concreto [...] atentas as necessidades do Pais"™’.

Debrugando-se sobre 0 mesmo tema, a luz do n.° 5 do artigo 186.° da
Constituigdo, acima reproduzido, Freitas do Amaral, tomando por base o
critério das fungdes do Estado, conclui que "os governos de gestdo devem
poder praticar todos os actos compreendidos na fungio administrativa,

¢ Ibidem.

"2 Jorge Miranda, "A competéncia do Governo na Constitui¢do de 1976", em Estudos
sobre a Constituigdo, 3.° vol., Livraria Petrony, 1979, pp. 633 e segs.

O artigo 189.° da Constitui¢do, na sua versio original, dispunha, no n.° 4, o seguinte: "Em
caso de demissdo, os membros do governo cessante permanecerdo em fungdes até a posse
do novo governo." Na revisdo constitucional de 1982, além de outras alteragdes introduzi-
das ao artigo 189.° foi-lhe aditado o n.° 5, cuja redacgdo se mantém.

Ob. cit., pp. 650 e 651.

Ibidem. O autor defende uma perspectiva ampla para o enquadramento teérico da questio,
mantendo o mesmo entendimento quanto aos poderes do governo de gestdao. Mais ampliati-
vamente, v. o parecer deste Conselho n.° 213/78, de 13 de Dezembro (Didrio da Republica,
2."série, n.° 21, de 25 de Janeiro de 1979), com as seguintes conclusdes:

"1.* Em caso de demissdo, e enquanto se mantiver em fungdes, o Governo conserva a
competéncia prevista nos artigos 200.° e seguintes da Constituigao.

2.* O exercicio concreto da competéncia do Governo, nas condigdes referidas na conclusio
anterior, deve ter por base um juizo de legitimidade politica relativa ao acto a praticar."
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excepcdo feita aos chamados actos de alta administragdo ou de administra-
¢do extraordindria, que so serdo legitimos em caso de urgéncia"''.

No enquadramento da competéncia dos governos de gestdo, este autor
distingue os actos absolutamente proibidos, os actos genericamente permi-
tidos e os actos relativamente proibidos.

Nos actos absolutamente proibidos tém cabimento varios tipos de
actos, seja qual for a fun¢do do Estado em que se integrem: i) os actos de
execugdo do programa do Governo; ii) os actos contraditorios com os fun-
damentos da demissdo; iii) os actos que traduzam uma inovagio politica
fundamental ou comportem uma limitagdo significativa da liberdade de
decisdo do governo seguinte; iv) os actos de utilizagdo de autorizagoes
legislativas; v) de um modo geral, todos os actos que nfo possam ser quali-
ficados, em face da Constitui¢io, como "actos estritamente necessarios
para assegurar a gestdo dos negécios piblicos"'.

Nos actos genericamente permitidos incluem-se os actos da fungio
administrativa, com excepgo dos actos de alta administragdo ou de admi-
nistra¢do extraordinaria.

Nos actos relativamente proibidos integram-se os actos em principio
proibidos mas que, a titulo excepcional e em determinadas condi¢des,
devem ser considerados permitidos: i) os actos de alta administragio ou de
administragfio extraordinaria; ii) os actos politicos e legislativos em geral
que nfo sejam absolutamente proibidos®.

Quanto aos actos relativamente proibidos, o autor que vimos acompa-
nhando considera que a sua pratica por um governo de gestdo estara legiti-
mada desde que se verifiquem as seguintes condi¢Oes: i) a necessidade do
acto a praticar; ii) a urgéncia da sua pratica; iii) a fundamentagfo expres-
sa',

Como Anténio Duarte Silva e Miguel Lobo Antunes sublinham, a
revisdo constitucional de 1982 teve a preocupagio de formular um estatuto
global para o inicio e cessa¢do de fun¢bes do Governo, mas nio avangou
com qualquer diferenciagéo (juridica e ou politica) dessas situag¢des. "Sobre
a determina¢&o da competéncia do governo de gestdo ficou-se por uma
formula simultaneamente maledvel (pode praticar os actos de todas as
fungdes) e condicionada por um duplo limite (a sua competéncia esta limi-
tada pela estrita necessidade, por um lado, e pela gestdo dos negdcios
plblicos, por outro)"’.

" Governos de Gestio, cit., p. 33.
2 1dem, pp. 34 e 35.

3 Idem, ibidem.

. Idem, p. 37.

13 Ob. cit., p. 962.
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Quanto a estrita necessidade do acto a praticar, a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional tem feito corresponder o seu conceito essencial-
mente ao da inadiabilidade ou da urgéncia: "perante certa situagdo dos
negdcios publicos, o Governo terd naquela altura de dar um acto de respos-
tae,

Para J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira a defini¢do do conceito de
estrita necessidade "ha-de encontrar-se fundamentalmente a partir de dois
indices: a) a importdncia significativa dos interesses em causa, em tais
termos que a omissdo do acto afectasse de forma relevante a gestdo dos
negocios publicos; b) a inadiabilidade, ou seja, impossibilidade de, sem

grave prejuizo, deixar a resolugdo do assunto para o novo governo"'’.

4 — O acto de adjudicagdo do contrato em causa nesta consulta, cor-
porizado no despacho conjunto n.° 219/2005, de 23 de Fevereiro, configu-
ra, indiscutivelmente, um acto administrativo praticado no exercicio da
fun¢do administrativa definida, segundo Jodo Caupers, como a fungdo que,
no respeito pelo quadro legal e sob a direc¢do dos representantes da colec-
tividade, desenvolve as actividades necessarias a satisfagdo das necessida-
des colectivas'®,

"A actividade em que se consubstancia a fungdo administrativa € mul-
tiforme, abrangendo designadamente a produg@o de bens e a prestagdo de
servicos, bem como as actuagdes que visem a obtencdo e gestio dos recur-
sos materiais ¢ humanos a alocar ao seu desenvolvimento; o seu ambito
concreto varia em fung¢do dos interesses publicos que em cada momento
histérico sejam constitucional e legislativamente considerados relevan-
tes"". Esta fungdo compreende, pois, a actividade publica continua desti-
nada a satisfazer as necessidades colectivas em cada momento selecciona-
das.

Posto isto, resta verificar se se encontra preenchido o pressuposto da
estrita necessidade, prescrito no n.° 5 do artigo 186.° da Constituigao, aferi-
do, essencialmente, em fungdo da inadiabilidade ou da urgéncia do acto a
praticar.

' Do Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 56/84 (Diario da Repuiblica, 2. série, de 9 de
Agosto de 1984). V. Acérdio do mesmo Tribunal n.® 65/2002, de 8 de Fevereiro de 2002
(disponivel em www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos), onde se procede ao balango da
jurisprudéncia constitucional sobre esta matéria.

7 Ob. cit., p. 743.

8 Introdugdo ao Direito Administrativo, 6.* ed., Ancora Editora, 2001, p. 40.

' Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, ob. cit., p. 35.
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5 — No despacho conjunto n.° 219/2005, os membros do Governo que
o subscrevem dao nota da urgéncia quanto a implementa¢do do SIRESP,
assinalando que essa natureza fora ja reconhecida na Resolugido do Conse-
lho de Ministros n.° 26/2002. Assinalam ainda, neste 4mbito, que a adjudi-
ca¢do do contrato "se revela como acto de gestdo corrente, em fungéo da
sua natureza imprescindivel e inadidvel, atendendo a imperiosa urgéncia da
implementagdo, em tempo util, do SIRESP".

O Sr. Auditor Juridico no Ministério da Administragéo Interna, no
parecer elaborado em confirmagdo do que emitira, oralmente, e em
momento anterior ao da prolagdo daquele despacho conjunto®, consideran-
do que "o enquadramento juridico dos factos atras resumidos ["pressupos-
tos de facto tidos em consideragio na analise da questio"]*' obedeceu, no
essencial, ao disposto no n.° 5 do artigo 186.° da Constituicao da Republica
Portuguesa", acrescentando que o preceito "nio estabelece qualquer limite
a natureza dos actos que podem ser praticados por um governo demitido ou
por um novo governo ainda ndo plenamente empossado pela Assembleia da
Republica"; que, "independentemente da natureza desses actos [...], para
além dos casos expressamente proibidos por lei (como acontece, por exem-
plo, com a nomeagdo de dirigentes de grau 1), o que releva é que eles
sejam estritamente necessarios"; que "[a] estrita necessidade afere-se, em
primeiro lugar, pela importancia significativa dos interesses em causa,
afigurando-se desnecessario, face aos elementos retirados da fundamenta-
¢do das trés resolugdes do Conselho de Ministros [...], acrescentar seja o
que for para reafirmar a importancia vital da concretizagdo do projecto em
exame,"; que "[e]m segundo lugar, a estrita necessidade afere-se pela ina-
diabilidade, ou seja, pela previséo, nas concretas circunstancias em que o
acto deve ser praticado, de que o seu adiamento poderd acarretar graves
prejuizos".

6 — A necessidade da existéncia de uma rede unica de comunicagdes
encontra-se bem sublinhada nas resolu¢des do Conselho de Ministros ja
referidas.

Como se afirma na Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 26/2002,
uma rede Unica "permite satisfazer, de forma eficiente, os requisitos opera-

20 parecer n.° 203-G/2005, de 4 de Abril de 2005 [processo M/546, de 31 de Margo de 2005
(processo n.° 311/2003-MAlI)], entretanto enviado.
Pressupostos registados no n.° 4 do parecer. A questdo fora colocada pelo entdo Ministro da
Administragdo Interna com o seguinte enunciado: "Tendo em consideragdo que a Assem-
bleia da Republica tinha sido dissolvida e o Governo tinha sido demitido, caberia nos seus
poderes de gestdo dos negdcios publicos o acto de aprovagio do relatorio e de acolhimento
da proposta de adjudicagio, cuja pratica, no caso, era da competéncia conjunta do MAI e do
MFAP?"
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cionais dos servicos de emergéncia e seguranga ao nivel da qualidade,
fiabilidade e seguranca das comunicagdes". Previamente, na mesma resolu-
¢do, depois de se sublinhar que as comunicag¢Ges constituem "instrumento
basilar para o exercicio eficiente da sua actividade" pelas véarias entidades,
"tuteladas por diferentes ministérios", que exercem atribui¢es nos domi-
nios da emergéncia e da seguranga, o Conselho de Ministros constata que
"a situacdo actual das diferentes redes de comunicagbes, de emergéncia e
de seguranga, suscita problemas derivados da vida 1til dos equipamentos
utilizados, da tecnologia analdgica que as suportam e da fragmenta-
¢do/auséncia de integra¢do das principais funcionalidades".

A Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 56/2003 constata igual-
mente a mesma situagdo de necessidade na implementagio de uma rede
unica, partilhada pelas varias entidades com atribui¢ées nas areas da emer-
géncia e da seguranga, ""que permitira, em caso de emergéncia, a centrali-
zagio do comando e da coordenagéo das diversas forgas e servigos de segu-
ran¢a". Uma rede com este perfil permitird ainda satisfazer, de forma efi-
ciente, os requisitos operacionais das forgas e servigos de emergéncia e de
seguranga, "garantindo a qualidade, a fiabilidade e a seguranca das comu-
nicagdes, bem como a racionalidade dos meios e recursos existentes".

Perante a descrita situagéo de facto vigente no dominio das comunica-
¢des entre as entidades e servigos que actuam nas areas da emergéncia e da
seguranga, caracterizada pela diversidade, fragmentacdo e pela sua nio
interoperabilidade, consideramos urgente e inadidvel a adopgdo pelo Esta-
do-Administragdo de um sistema tinico, baseado numa s6 infra-estrutura,
nacional e partilhado, capaz de assegurar a satisfagdo das necessidades de
comunicagdes das forgas e servigos de emergéncia e de seguranga, satisfa-
zendo a intercomunicagdo e a interoperabilidade entre as diversas forgas e
servigos e, em caso de emergéncia, permitir a centralizagdo do comando e
da coordenagéo.

Estando em causa aspectos essenciais e prementes no dominio da
emergéncia e da seguranga, e encontrando-se findo o prévio procedimento
administrativo, a aprovagio do relatdrio da comissdo de avaliagdo das pro-
postas e a adjudicac@o do contrato para a concepgdo, projecto, fornecimen-
to, montagem, construgo, gestdo e manutengdo do sistema integrado de
tecnologia trunking digital das redes de emergéncia e seguranga de Portu-
gal, através do despacho conjunto n.° 219/2005, de 23 de Fevereiro, confi-
guram-se como actos inadidveis e urgentes.

Neste contexto, cumpre concluir pelo preenchimento do requisito
constitucional da estrita necessidade quanto & pratica daqueles actos, ndo
violando o despacho conjunto n.° 219/2005, de 23 de Fevereiro, a norma
contida no n.° 5 do artigo 186.° da Constituigdo.
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Em face do exposto, e relativamente a posi¢do que obteve vencimento,
formulara no mesmo projecto, as seguintes conclusoes:

"2* O procedimento relativo & concepgdo, projecto, fornecimento,

32]

4

montagem, constru¢do, gestdo e manuten¢do do SIRESP, nio reve-
la a existéncia de vicios geradores de invalidade dos actos ai prati-
cados;

Aceita-se como necessaria, urgente e inadiavel a adopgdo de um
sistema como o definido, para o SIRESP, pelo n.° 1 da Resolugéo
do Conselho de Ministros n.° 56/2003: sistema tnico, baseado
numa sé infra-estrutura de telecomunicagdes nacional, partilhado,
que deve assegurar a satisfacdo das necessidades de comunicagdes
das forgas e servigos de emergéncia e de seguranga, satisfazendo a
intercomunicagio e a interoperabilidade entre as diversas forgas e
servigos e, em caso de emergéncia, permitir a centralizacdo do
comando e da coordenagéo;

Considerando-se preenchido o requisito da estrita necessidade,
prescrito no n.° 5 do artigo 186.° da Constituigio, o despacho con-
junto n.° 219/2005, de 23 de Fevereiro, do Ministro das Finangas e
da Administragéo Publica e do Ministro da Administragéo Interna,
membros de um governo de gestdo, em fungdes apds a sua demis-
sdo, operada pelo Decreto do Presidente da Republica n.® 100-
A/2004, de 13 de Dezembro, nio infringe aquela norma constitu-
cional."

Manuel Pereira Augusto de Matos.

(Este parecer foi homologado por despacho de S. Ex.* o Ministro de Estado
e da Administragéo Interna de 4 de Maio de 2005.)

Esta conforme.

Lisboa, 11 de Maio de 2005. - O Secretario, Carlos José de Sousa Mendes.
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1.1.

1.2.

RELACOES COMUNITARIAS E INTERNACIONAIS

JAN/JUN.2005

ACTIVIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO DOMINIO
COMUNITARIO

Auditorias do Tribunal de Contas Europeu

No ambito das relagbes comunitarias, o Tribunal de Contas portugués,
como interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, exerce
fungdes de controlo da aplicagido em Portugal dos recursos financeiros
comunitarios.

No que se refere a este controlo, o Tribunal de Contas Europeu reali-
zou, de Janeiro a Junho de 2005, com a participagdo do Tribunal de
Contas portugués, auditorias em diversos dominios de acordo com 0
n.° 3 do art.®° 248.° do Tratado UE, as quais foram acompanhadas pela
UAT II do Departamento de Auditoria I11.

Reuniiio do Grupo de Trabalho sobre Contrata¢do Publica

O Tribunal de Contas portugués participou em Dublin, no dia 24 de
Margo, na Reunido do Grupo de Trabalho sobre Contratagdo Puibli-
ca, e de cuja Agenda constavam a analise dos seguintes temas:

— Apresentagdo e acordo sobre a agenda;

— A Resolugio sobre a implementagdo do grupo de trabalho;

— Trabalho em subgrupos para definigdo dos objectivos a curto pra-
Z0;

— Comunicagio dos resultados dos trabalhos dos subgrupos ao grupo
de trabalho;

— Conclusdes da reunifo.
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1.3.

1.4.

Reuniio do Grupo de Trabalho sobre a Gestdo e Controlo dos Fun-
dos Estruturais

O Tribunal de Contas portugués participou em Bona, nos dias 19 e 20
de Abril, na Reunido do Grupo de Trabalho sobre a Gestdo e Contro-
lo dos Fundos Estruturais, que tem por objectivo a elaboragio de um
relatorio conjunto sobre a andlise dos processos de identificagio, rela-
to e acompanhamento (“follow-up”) de irregularidades.

Visita ao Tribunal de Contas Europeu

Nos dias 10 a 14 de Maio, uma Delegagdo do Tribunal de Contas
efectuou uma visita de trabalho ao Tribunal de Contas Europeu
(TCE), com o objectivo permitir aos responsaveis pela coordenacdo e
aos técnicos do Sector de Auditoria III, afectos a area de controlo da
aplica¢do dos fundos comunitarios e acompanhamento das auditorias
do Tribunal de Contas Europeu em Portugal, a analise das seguintes
questdes:

— Apresentagdo geral do TCE (competéncias, estrutura organizativa
na sequéncias do alargamento da UE e politicas e normas de audi-
toria);

— Natureza do controlo do TCE e respectivas metodologias especifi-
cas utilizadas no dmbito do FEOGA-Garantia e dos Fundos Estru-
turais e de Coesdo;

— Declaragio sobre a fiabilidade das demonstra¢des financeiras da
UE e sobre a legalidade e regularidade das operagdes subjacentes,
ou DAS — Déclaration d’Assurance;

— Articulagdo e cooperagdo entre o TCE as ISC dos Estados-
membros da Unido (controlos nos Estados-Membros e exercicio
do contraditoério, Grupos de Trabalho entre o TCE e as ISC nacio-
nais, bem como outros aspectos da cooperagao).
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1.5.

1.” Reunisio dos Agentes de Ligac¢do

O Tribunal de Contas portugués participou em Cracdvia, nos dias 16 e
17 de Maio, na 1.* Reunido dos Agentes de Ligagdo.

A ordem de trabalhos desta Reuniio compreendeu a analise dos
seguintes pontos:

— Aprovagdo da Ordem de Trabalhos;

— Aprovagido da acta da reunido anterior;

— Actividade da “Task Force” dos Agentes de Ligagéo;

— Declaragdo (“Statement”) sobre a missdo do Comité de Contacto;

— Reforgo da comunicagdo externa;

— Papel e mandato do Presidente do Comité de Contacto “a realizar”
(“Acting Chair™);

— Secretariado Administrativo;

— Pégina na Internet do Comité de Contacto;

— Contribuigéo financeira para as reunides do Comité de Contacto e
dos Agentes de Ligagdo nos Estados-membros;

— Linguas de trabalho;

— Ordem de trabalhos para a reunidio do Comité de Contacto de
Estocolmo;

— Pareceres e propostas das ISC sobre a organizagio de missdes de
controlo;

— Auditoria conjunta aos fundos estruturais;

— Mercados Publicos (“Public Procurement”)

— Actividades na area do IVA;

— Relatdrios das ISC nacionais sobre gestdo dos fundos comunita-
rios;

— Grupo de Trabalho sobre actividades de auditoria;

— Rede de peritos em controlo agricola;

— Analise de procedimentos dos Parlamento nacionais relativamente
aos relatodrios das ISC;

— “Rede de Cooperacdo” entre as ISC da Albania, Bulgaria, Croacia,
Roménia, Turquia, Tribunal de Contas Europeu e SIGMA;

— Informagdes sobre o Comité de Formagdo da EUROSAL
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1.6. 1.” Reunifo do Subgrupo de Trabalho sobre Contrata¢do Puiblica

No dia 7 de Junho, teve lugar em Bona, uma reunifio de trabalho do
subgrupo 2 do Grupo de Trabalho sobre a Contratagdo Publica, na
qual o Tribunal de Contas participou.

Nesta reunido foi feita a clarificagio do objectivo do subgrupo, o qual
consiste na construgo de um questionario para utilizagdo futura dos
auditores das varias ISC em matéria de contratagdo publica, abran-
gendo bens e servigos e empreitadas de obras piblicas, nos aspectos
regulados pela Directiva n.° 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho de 31 de Margo de 2004.

2. RELACOES INTERNACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para além das acg¢des desenvolvidas no dominio comunitirio, como
interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, o Tribunal de
Contas portugués desenvolveu, no dominio das relagdes internacionais,
no 1.° semestre de 2005, as seguintes ac¢oes:

2.1. RELACOES BILATERAIS E COOPERACAQO

2.1.1.

2.1.2.

Visita ao Tribunal de Contas da Professora Doutora Sté-
phanie Flizot

De 2 a 4 de Fevereiro, visitou o Tribunal de Contas a Senhora
Professora Doutora Stéphanie Flizot, como bolseira do Tribu-
nal de Contas francés, no dmbito da preparagido de um estudo
de direito comparado sobre responsabilidade financeira, tendo
proferido uma conferéncia no dia 4, no Auditério do Tribunal,
sobre o tema A responsabilidade Financeira em Franga:
situagdo actual e perspectivas de reforma.

Visita a Portugal do Ministro do Tribunal de Contas da
Unido, do Brasil, Dr. Marcos Vilaca

No ambito da visita que o Senhor Ministro Marcos Vilaga
efectuou a Portugal no més de Fevereiro, foi realizada uma
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2.1.3.

2.14.

2.1.7.

reunido no Tribunal de Contas com o objectivo de serem dis-
cutidos diversos assuntos de interesse comum, em particular os
incluidos no quadro da CPLP.

Visita ao Tribunal de Contas de uma equipa técnica da ISC
da Holanda na darea dos Fundos Comunitarios

Nos dias 17 e 18 de Fevereiro uma equipa técnica da ISC da
Holanda deslocou-se ao Tribunal de Contas para efectuar uma
visita de estudo na area dos Fundos Comunitarios.

Visita ao Tribunal de Contas do Tribunal de Contas fran-
cés

Deslocou-se ao Tribunal de Contas, no dia 25 de Fevereiro, um
Conselheiro do Tribunal de Contas francés, com o objectivo de
tratar de diversos assuntos relacionados com ambas as Institui-
coes.

Visita ao Tribunal de Contas de uma Delegacio do Tribu-
nal de Contas da Eslovaquia

Uma Delegac¢io do Tribunal de Contas da Eslovaquia, chefiada
pelo seu Vice-Pre-sidente, visitou o Tribunal de Contas portu-
gués, nos dias 14 e 15 de Margo, durante a qual foram efectua-
das vérias sessoes de trabalho tendo em vista conhecer a orga-
nizagdo, o funcionamento e a actividade do nosso Tribunal.

Coloquio sobre Financas Publicas e Responsabilidade. A
outra reforma

Organizado pelo Tribunal de Contas francés, o Tribunal de
Contas portugués participou em Paris, nos dias 5 e 6 de Abril,
no Coldquio sobre Finangas Publicas e Responsabilidade. A
outra reforma.

Visita ao Tribunal de Contas de uma Delegacio da Audito-
ria Geral da China

Uma Delegagfio da Auditoria Geral da China visitou o Tribu-
nal de Contas portugués de 10 a 14 de Abril, com o objectivo
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2.1.8.

2.1.10.

2.1.11.

de conhecer a organizagéo, o funcionamento e a actividade do
nosso Tribunal.

Encontro Técnico do Sistema de Tribunais de Contas do
Brasil

Organizado pelo Tribunal de Contas do Estado da Bahia (no
ambito das comemoragdes dos seus 90 anos) e com o apoio da
Associacio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(ATRICOM) e do Instituto Rui Barbosa, o Tribunal de Contas
portugués participou em Salvador, nos dias 16 a 18 de Maio,
no Encontro Técnico do Sistema de Tribunais de Contas do
Brasil: A capacitagdo dos profissionais de auditoria e o
desenvolvimento das institui¢ées de controle externo.

Visita ao Tribunal de Contas de Cabo Verde de uma
equipa técnica na drea das autarquias locais

Na sequéncia do pedido formulado pelo Presidente do Tri-
bunal de Contas de Cabo Verde, dois técnicos do Tribunal
de Contas deslocaram-se aquele Tribunal, de 28 de Maio a
11 de Junho, para ministrarem uma acgdo de formagdo na
area das autarquias locais.

Visita ao Tribunal de Contas dos Presidentes dos Tribunais
de Contas dos Estados do Rio Grande do Sul e da Bahia

Visitaram o Tribunal de Contas, nos dias 19 e 20 de Junho, os
Presidente dos Tribunais de Contas dos Estados do Rio Grande
do Sul e da Bahia, durante a qual foram tratados diversos
assuntos de caracter bilateral.

Cooperacio com o Tribunal de Contas de Cabo Verde

No dmbito da cooperagio com as Instituicdes congéneres dos
Paises de lingua portuguesa, deslocou-se ao Tribunal de Con-
tas, de 14 a 30 de Junho, a Directora dos Servigos Administra-
tivos e Financeiros do Tribunal de Contas de Cabo Verde, para
efectuar um estagio nas diversas areas de actua¢do do nosso
Tribunal.
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2.2. ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

2.2.1.

2.2.2.

2.2.3.

EUROSAI — 3.” Reuniao do Grupo de Trabalho sobre as tec-
nologias de informagao

O Tribunal de Contas portugués participou em Nicdsia, Chi-
pre, nos dias 14 e 15 de Fevereiro, na 3.* Reunido do Grupo de
Trabalho da EUROSAI sobre as tecnologias de informagdo
(EUROSAI IT Working Group), que teve como objectivos, por
um lado, discutir os resultados e os passos seguintes relativos
aos projectos em curso, € por outro, analisar o Relatério de
Progresso, a Proposta do Plano de Acgao 2005- -2008 ¢ a
Proposta de Resolugdo a serem presentes ao Congresso
EUROSALI, a realizar em Bona, em Maio de 2005.

XII Reuniiio do Comité de Formagio da EUROSAI

O Tribunal de Contas portugués participou em Praga, Republi-
ca Checa, nos dias 14 ¢ 15 de Margo, na XII Reunido do Comi-
té de Formagdo da EUROSAI (ETC), o qual foi formalmente
constituido na XXII reunido do Conselho Directivo da EURO-
SAI, realizada em Madrid, no dia 16 de Fevereiro de 2000.

INTOSAI - 53."* A Reuniio do Conselho Directivo

O Tribunal participou, no dia 18 de Margo, em Budapeste, na
53.7A Reunido do Conselho Directivo da INTOSAI (reunido
extraordinaria).

Os principais assuntos da Ordem do dia respeitaram ao desen-
volvimento, “follow up” das deliberagdes do Congresso, no
que respeita ao Plano Estratégico da INTOSAI 2005-2010, em
especial:

— Designagdo dos Agentes de Ligagdo dos Objectivos 1, 2 e
3

— Designagéo dos Presidentes de Comissdo para os Objecti-
vos 1 e 2;

— Designagdo do Director de Planificagéio Estratégica
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Salienta-se que o Tribunal de Contas de Portugal foi eleito
Agente de Ligag@o relativamente ao Objectivo 1.

2.2.4. Reuniio anual da F-16 SAI Conference

Realizou-se em Bruxelas, no dia 9 de Maio, a reunifo anual
da F-16 SAI Conference — o6rgio de fiscalizagiio composto
pelas ISC dos Estados signatarios do F-16 MNFP — Multi-
national Fighter Program relativo a cooperagéo na produ-
¢do e pos produgdo do avido de caga F-16, na qual o Tribu-
nal de Contas participou.

Os trabalhos desta reunido centraram-se no exame da res-
posta dada pelo Comptroller General do GAO, a carta que
lhe foi enderegada pelo Presidente do F-16 SAI Conferen-
ce, na qual fazia-se o ponto de situa¢do da informagao dis-
ponivel na F-16 SAI Conference sobre os montantes finan-
ceiros por acertar/recuperar decorrentes dos dispositivos
financeiros contratuais relativos aos custos de desenvolvi-
mento ndo recorrentes ¢ solicitava-se informagdo sobre o
ponto de vista do GAO quanto a posigao da US Air Force
relativamente aos acordos F-16 MNFP e quanto as directi-
vas do DoD — Department of Defense.

2.2.5. Reunidio dos representantes das Instituicdes Supremas
de Controlo Financeiro dos Paises da NATO

Realizou-se em Bruxelas, no dia 10 de Maio, com a parti-
cipagio do Tribunal de Contas de Portugal, a Reunido dos
representantes das Instituicdes Supremas de Controlo
Financeiro dos Paises da NATO que teve por objecto a
apreciagdo e a formulagdo de comentarios e sugestdes
sobre o Relatério Anual de Actividades do /BAN — Interna-
tional Board of Auditors for NATO.

2.2.6. Reunido dos Agentes de Ligacio do Objectivo 1 do Plano
Estratégico da INTOSAI 2005-2010

O Tribunal de Contas de Portugal organizou em Lisboa, no dia
16 de Margo, uma reunido dos Agentes de Ligag¢do do Objecti-

468



2.2.7.

vo | do Plano Estratégico da INTOSAI, que contou com a
seguinte agenda:

— Procedimentos a adoptar pelos Presidentes, Agentes de
Liga¢do e Subcomités;

— Uso da tecnologia e mecanismos de comunicagio;

— Como informar o Conselho Directivo;

— Ponderagdo do desempenho do Plano Estratégico;

— Discussdo dos termos de referéncia, estratégica e plano de
trabalho, do Comité das normas de contabilidade;

— Clarificag8o da decisfo, eficiéncia e oportunidade.

Salienta-se que o Tribunal de Contas foi eleito Agente de
Ligacdo do Objectivo 1 do Plano Estratégico da INTOSAI, na
53."A Reunido do Conselho Directivo da INTOSAI (reunido
extraordinaria), realizada em Budapeste, no dia 18 de Mar¢o
de 2005.

VI Congresso e Reunides do Conselho Directivo da EURO-
SAI

Uma Delegagdo do Tribunal de Contas de Portugal, chefiada
pelo Vice-Presidente participou em Bona, nos dias 29 de Maio
a 2 de Junho, no VI Congresso e em duas Reunides do Conse-
lho Directivo da EUROSAIL - European Organisation of
Supreme Audit Institutions, Organizagdo regional da INTOSAI
de que o Tribunal é membro fundador, sendo também actual-
mente membro observador do seu Conselho Directivo (até
2007), por ser membro do Conselho Directivo da INTOSAL

Este Congresso debrugou-se sobre o Tema A auditoria das
receitas publicas, com trés subtemas:

1.° O significado das receitas publicas para os gestores
publicos e para a autoridade or¢camental (Parlamento);

2.° A auditoria das receitas publicas: A fungdo das ISC ao
longo do ciclo orgamental;

3.° A auditoria das receitas piiblicas: perspectivas e impac-
to.
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2.2.8.

2.2.9.

O Tribunal de Contas de Portugal participou na preparagdo do
subtema 1, com as ISC da Holanda, da Austria e da Litudnia.

No inicio e no final do Congresso tiveram lugares reunides do
Conselho Directivo, respectivamente, para preparagdo € exe-
cugdo das deliberagdes do Congresso.

Reuniio da Comissio da Divida Publica da INTOSAI

O Tribunal de Contas portugués participou, nos dias 2 e 3
de Junho, em Sofia, na Reunido da Comissdo da Divida
Publica da INTOSAI que, de acordo com as deliberagdes
tomadas na sua reunido de 2002, desenvolve os seus traba-
lhos em duas vertentes, a formagao do pessoal das SAl e a
investigacdo em auditoria de divida publica.

Nesta reunido foram ainda apresentados os seguintes estu-
dos:

— Analise comparada da legislagdo sobre divida publica (Por-
tugal);

— Divida publica contingente (Reino Unido);

— Instrugdes para a utilizagdo de testes substantivos (EUA);

— Auditoria do desempenho da divida publica (México).

XYV Assembleia Geral da OLACEFS

Realizou-se em El Salvador, nos dias 6 a 10 de Junho, a XV
Assembleia Geral da OLACEFS — Organizagdo Latino-
americana e das Caraibas de Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores, Grupo Regional da INTOSAI, que contou com a pre-
sen¢a do Tribunal de Contas, na sua qualidade de membro
colaborador (de acordo com os novos Estatutos, membro ade-
rente).

Esta Assembleia Geral contou com 4 Sessodes Plenarias Técni-
cas subordinadas aos Temas:

Temal— Perspectivas de avango na drea da auditoria
ambiental (Relator: TCU Brasil);
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2.2.10.

2.2.11.

2.2.12,

Temall —  Critérios para avaliagdo estratégia da gestdo

das ISC (Relator: ISC da Bolivia);

Temalll - A auditoria forense, ferramenta das ISC na luta

contra a corrup¢do (Relator: ISC do Equador);

Tema IV — Desafios para as ISC no quadro do desenvolvi-

mento vertiginoso das tecnologias

EURORAI — Semindrio sobre o controlo dos estabeleci-
mentos de ensino

O Tribunal de Contas portugués participou em Karlsruhe,
Alemanha, no dia 10 de Junho, no Seminario da FURORAI
(European Organizagtion of Regional Audit Institutions)
sobre o controlo dos estabelecimentos de ensino.

ATRICON - Visita ao Tribunal de Contas

Visitaram o Tribunal de Contas, no dia 14 de Junho, os
Senhores Conselheiros Carlos Pinna de Assis e Flavio Régis
de Moura e Castro, em representacido da ATRICON — Asso-
ciagdo de Tribunais de Contas do Brasil, tendo como objec-
tivo a analise da cooperagdo existente entre ambas as Insti-
tuicdes.

EUROSAI — Reunido do Grupo de Trabalho sobre Tecno-
logias de Informacgdo

O Tribunal de Contas portugués organizou em Lisboa, nos
dias 14 e 15 de Junho, uma reunido do Grupo de Trabalho da
EUROSAI sobre as tecnologias de informagdo (EUROSAI IT
Working Group, do Subgrupo 2), que teve como objectivo a
organizagio do trabalho, a defini¢do do seu dmbito, o estabe-
lecimento de uma metodologia, bem como a aprovacdo da
respectiva programacéo e plano de trabalhos.
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Ao tomar posse no Instituto Historico e Geografico Brasileiro emiti
um juizo que sinto devo repeti-lo aqui.

Cada um de nos é como que um instituto histérico. Trazemos conosco
referéncias de paisagens, de passagens, de fatos, de fotos, de memorias e
até o esforgo pela desmemoria daquilo que machuca recordar. Trazemos
conosco os livros, os papéis velhos, notas sobrantes e sobras valiosas, tudo
formando a nossa histéria e a historia do mundo. Um mundo de certiddes,
de datas, de gente.

Somos espécie de amautas, aquela categoria social dos incas, encarre-
gados de zelar pelos feitos e cronologias.

E como o tempo tem caricias com as coisas antigas, descem memoria
abaixo esses afagos, para que a gente prossiga acarinhando-as, a fim de que
a luz da vida nfio adoega, nem se canse de tantos dias e evite que sejam
Meros acasos quaisquer ocasos.

Pois eu também sou um acumulo de sensagdes, s6 que, agora, maior.
Passei a ser um semi-provecto, de uns tempos para ca.

Dentro desta Academia, usufruo do passado e do presente do Brasil
para refletir sobre o seu amanh, falando-lhes do que tem muito a ver com
os valores da paisagem humana do nordeste brasileiro.

Cultiva-la ndo € “cultivar o deserto / como um pomar as avessas”, pois
ndo se restringe a um ato de receber ou conservar. Antes, é ato criativo da
permanente concepgdo. Nao € nunca capitulo de pessimismo. Pode ser de
utopias, mas como havera progresso sem utopias?

Esta é a riqueza intemporal, feita também de perplexidade e resistén-
cia, sempre que a tanto isto se fez necessario.

Esta, a ligdo maior de sua trajetoria, que nada tem de mero espelho em
espelho refletido.

Rilke disse que “o futuro nos penetra para se transformar em nos
mesmos, muito antes que acontega”.

E assim que entendo existir na Academia Internacional da Cultura
Portuguesa espago legitimo para que se possa oferecer o contributo neces-
sario a convivéncia neste século novo, tais como: compatibilizar autonomia
individual, liberdade, igualdade de oportunidade, combate a exclusdo,
esforgo de inclusdo, solidariedade civica, resposta as exigéncias da compe-
titividade e da mobilidade, novas formas de planejamento estratégico, de
avaliac@o prospectiva, de diferenciagdo qualitativa.

Enfim, a concertagdo pela igualdade e justica.
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E assim que concebo o tempo tribio de que falou Gilberto Freyre e,
afinal de contas, até¢ sabemos que os vinhedos temperados da Europa e os
palmeirais pre-saarianos fecundam-se mutuamente.

E o poeta poetou: “Escalamos a nossa propria treva, para assim definir
/ As linhas de um rosto medido a prumo”.

Sinto em mim uma certa completude, maior, na verdade, do que sou.
Atingi-a nesta tarde ao ser aqui admitido. Comegou essa modelagem,
quando por tantas vezes me enlacei nos valores portugueses, presentes na
minha terra; presentes no mundo que o portugués criou; presentes em
minhas tarefas oficiais e académicas; presentes no ato gratuito de querer
bem as raizes do que sou, ao dizer claramente que descendo de gente do
Norte.

L4, perto de Braga, hd um lugarejo chamado Vilaga. Fui l4, olhei tudo
direitinho. Fotografei. Imaginei o seguinte: talvez ja tivesse andando ali
aquele espertissimo Vilaga, de Os Maias, habil em acudir ao Carlos apds o
enterro do Afonso, dizendo-lhe que, apesar dos solavancos, o restante do
patrimdnio familiar se ndo confortava de todo, confortava de muito.

Decidi-me. Sou também um Vilaga e devo entrar com agdo de reinte-
gracdo de posse. E aquela aldeia uma vez minha, acabarei por transferi-la
aos netos, José, Ilanna, Vinicius e Otaviano. Até ja pretendo conseguir a
cumplicidade do Professor Ernani Lopes, para me socorrer, como procura-
dor bastante, nessas pretensdes.

Al se completara, gostosamente, a minha lusitanidade.

Nem preciso dizer de como eu e minha outridade, Maria do Carmo,
estamos gratissimos aos Académicos. Além do mais, cheguei a um ponto
da vida em que, sofrida a dor sem tamanho e sem remédio da perda de uma
neta e do pai, de um filho amado e amigo insuperavel, que me deixou de
coragdo arranhado para sempre, suspenso em lagrimas, triste como um
vencido, necessito repetir Yeats, até me convencer:

......... ja ndo me cega o destino do homem,

E posso encontrar sob os ramos do amor e do ddio,
E nas mais simples coisas que vivem apenas um dia,
A eterna beleza errante, errando ainda”.

E o que lhes poderia oferecer como do eu profundo? Ninguém duvida
de que seja algo cheirando a Brasil e, sendo brasileiro, com o sabor de
Pernambuco. Pernambuco de Ana Joaquina, madrinha de Ega. Pernambuco
de Mateus, o preto que certamente como seu amigo fraterno, influenciou-o
no arredondamento da frase, a brasileira.

478



Persisto no tema que € objeto de uma paix@o intelectual e cenario da
vida de menino e mogo, nas barrancas do rio Capibaribe, “espelho do meu
sonhar”, rio que Jodo Cabral de Melo Neto internacionalizou e que aos
meus olhos ¢ maior que 0 Amazonas e o Tejo, juntos.

Quero falar, como forma respeitante das varias facetas de que a cultu-
ra de acento portugués foi permitindo nascesse pelo mundo inteiro, de um
fendmeno de mandonismo social, econdmico e politico, enquadrado na
modelagem da sociedade patriarcal que se formou no Nordeste do meu
pais.

Observo, inicialmente, que tratarei desse fendmeno no espago per-
nambucano, onde a familia patriarcal e o Estado se confundiram ou se
formaram no conubio, de que fala o escritor Marco-Aurélio de Alcantara ao
tratar da lusitanidade predominante em nossa cultura, também geradora do
coronelismo em sua expressao singular.

E o que direi se funda no livro Coronel. Coronéis, parceria minha com
Roberto Cavalcanti de Albuquerque, avalizado por vérias edi¢des no Brasil
e em inglés, espanhol, francés e italiano. Proximamente, em alemao.

O Estado de Pernambuco (98 mil quilometros quadrados, populagédo
de 7,9 milhdes e PIB da ordem de 23 bilhdes de ddlares), onde viveram os
coronéis que desejo apresentar-lhes, ocupa no Nordeste posigdo de relativa
centralidade — n2o apenas do ponto de vista geografico como sob o aspecto
histérico-cultural.

Nesse Estado, a medida que se avan¢a do mar para o interior, se dis-
tinguem claramente trés regides: a Mata umida, o Agreste semi-iimido e o
Sertao semi-arido.

Pode-se dizer que Pernambuco ¢ um dos mais brasileiros dos Estados
do pais. Mais brasileiro no sentido de expressar melhor, e mais inequivo-
camente, valores, tradigdes, modos de pensar, sentir e agir proprios das trés
principais matrizes culturais que, a partir da colonizagdo, moldaram a cul-
tura nacional — a portuguesa, que é dominante, a africana e a indigena, bem
como suas interpenetragdes.

Em 1535, os nobres portugueses Duarte Coelho Pereira, donatario da
Capitania de Pernambuco, sua mulher, Brites de Albuquerque, e seu
cunhado Jerénimo de Albuquerque, fundaram a bela vila de Olinda, o mar-
co inicial, o simbolo mais expressivo e um dos principais pélos irradiadores
da colonizagdo lusitana no Nordeste. Chamo-a de Olinda, Olindissima.

Como Secretario Nacional da Cultura coube-me concluir o processo
do seu reconhecimento pela UNESCO como Patriménio da Humanidade. A
proposta e o inicio do trabalho foram do meu amigo, conterrineo e anteces-
sor, o grande brasileiro Aloisio Magalhaes.
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O agucar comandou, desde o século XVI, a histéria do Nordeste: a
ocupagdo e o povoamento da terra, o apogeu e o declinio da riqueza, o
fausto ou a miséria na vida; a gléria ou a submissdo na luta. Olinda e Per-
nambuco foram seu epicentro.

A marcha da colonizag@o seguiu o caminho sinuoso dos rios, ocupan-
do as varzeas com os canaviais, as terras mais altas com as casas-grandes e
os engenhos de agticar. Olinda e seu porto natural, o Recife, situado uns
seis quilémetros ao sul, cresceram, prosperaram. Foram proje¢des austrais
da expansdo portuguesa. A Zona da Mata pernambucana, mais larga ao sul
de Olinda e estreitando-se para o norte, foi povoada rapidamente. Formou-
se nela, pujante, a primeira empresa agricola de vulto das Américas.

A partir de meados do século XVII, o colonizador adentrou-se pelo
interior, alcangando o Agreste sub-umido. Povoou-o esparsamente, ocu-
pando a maior parte de suas terras com a agricultura de subsisténcia e,
principalmente, com a pecuéria bovina.

Entre fins do século XVII e primeira metade do século XVIII, deu-se
uma temeraria incursao pelo Sertfio recondito, impulsionada pelo gosto da
aventura, pela volupia da conquista, pela curiosidade em conhecer a terra e
seus recursos, sondar horizonte que parecia ndo ter limites, a medida que o
clima se tornava mais seco, a paisagem, mais inospita.

Em muitos casos, foi o boi, criado a solta, que avangou, nos anos mais
secos, em persistente busca de novos pastos, guiado pelo impulso de sobre-
vivéncia: o homem apenas seguiu a boiada.

Uma das caracteristicas mais intrigantes dessa rapida e excessiva ocu-
pagdo dos tropicos semi-aridos brasileiros € que ela se configurou como um
avango sem retorno, uma ida sem volta. Resistiu a tudo, sem arredar o pé.
Faltava-lhe alternativas. E sobrava-lhe resignacdo e capacidade de enfren-
tar privagdes e sofrimentos.

Os dois tragos culturais que emergiram dessa saga colonizadora dos
sertdes do Nordeste — o impulso desbravador dos portugueses e seus des-
cendentes (muitos ja mestigos, sendo sobretudo caboclos, ou seja, tendo
sangue luso e indigena) e, paradoxalmente, sua resignada capacidade de
resisténcia, quase passiva, ao infortiinio — explicam muito dos mundos que,
quase dois séculos mais tarde, vao ser protagonizados pelos coronéis.

O fendmeno ¢ o do coronelismo.

No espago pernambucano cuidarei dos coronéis do boi, da drea do
semi-arido, em contraponto aos coronéis do agticar, que guardam em rela-
¢éo aqueles a ancestralidade de uns duzentos anos, s6 que os do boi sobre-
viveram por mais cingiienta anos.

Ao fazer a comparagdo dessas figuras de proprietarios de terra, arbi-
tros de conflitos sociais e lideres politicos com os seus progonos do agticar
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uma constatagdo logo se sobrepde: o luxo ndo € para os coronéis do sistema
agropastoril.

O luxo ficou com os coronéis doces, os coronéis do agticar. Ou com os
coronéis baianos do cacau, como Ramiro Bastos, lutando em Ilhéus contra
o engenheiro Mundinho Falcao, figuras que animam as paginas do romance
Gabriela, Cravo e Canela, do meu compadre Jorge Amado. Ja ai se
mostrando as rachaduras que o coronelismo sofreu com a presenga de
cultura, em que o engenheiro ou o médico, o advogado ou o empresario
urbano promissor, tantos deles de formagdo universitaria em involugédo, se
sobrepunham ao lider de expressdo exclusivamente rural, raramente, sO
num caso ou outro, rurbana.

Esses coronéis nfo eram das corporagdes militares classicas.
Integravam a Guarda Nacional, criada em 1831 pelo Ministro da Justica,
padre Diogo Feijo.

A Guarda Nacional substituiu as antigas milicias, ordenancas
coloniais, de origem ibérica.

Com o Império (1822-1889), mais generoso do que a Coroa
portuguesa na distribuicio de titulos nobiliarquicos, muitos senhores
poderosos tornaram-se barGes viscondes e até condes, distingdes
concedidas sem maiores consideragdes de linhagem. Os menos
afortunados, ou de menor prestigio social e politico, integraram no Império
e durante a Republica Velha (1889-1930), na qualidade de coronéis, a
Guarda Nacional: sdo, sobretudo, os coronéis do agticar.

Os coronéis do Agreste e do Sertio ficam como a contraparte
interiorana dos coronéis do aglicar. Alguns deles também integraram a
Guarda Nacional, podendo exibir, com especial orgulho, suas cartas-
patentes. Outros, embora ndo as possuindo, assim eram chamados e como
tal amplamente reconhecidos. Desse modo ampliando seu prestigio a
sombra da respeitada distingdo. Todos eles igualmente exercendo, em seus
mundos, indiscutivel lideranga: na economia, na sociedade, na politica.

E muito visivel o contraponto entre o coronel do seco e o coronel do
umido, o coronel da cana e o coronel do boi, o coronel doce e o coronel
salgado, o coronel do barroco e o coronel das linhas magras, o coronel do
fofo e o coronel do ressequido, o coronel das volutas e o coronel da
arquitetura vernacular.

Distintos no mundo que os cerca, na paisagem, na expressao
patrimonial, nos habitos, em algumas representagdes ideativas,
assemelham-se no exercicio de uma autoridade, de uma dominagdo quase
total.

Ao serem contestados até ao governo reagiam. Fazendo as vezes de
governo ou destes sendo forgas auxiliares, ndo toleravam a subestimagao.
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Conta-se que um deles, Zuza Borba, pai de um ranzinza e combativo
jornalista de prestigio nacional, duro de escripulos sistematicos, ja velho,
convidado certa vez, pelo presidente de mesa eleitoral, a sentar-se, enquan-
to esperava o momento de votar, saiu-se com esse tipo de resposta: “Nao
me sento em banco do governo.”.

Chico Heraclio, coronel do boi, ao contrario de Zuza Borba que era
coronel do agucar, tinha sua interpretagdo para o voto secreto. Distribuia as
cédulas eleitorais dos seus candidatos aos votantes em envelopes fechados.
Um desses eleitores, retornando da secao eleitoral lhe diz: “Coronel Chico,
ja votei. Agora me diga uma coisa, em quem votei?” Resposta dele: “Ah!
Isto ndo posso falar. O voto é secreto”.

Os coronéis reagiam também por formas engenhosas. Esse mesmo
Chico Heraclio, que chegou a ombrear com governadores, viu-se em
momento eleitoral sob os rigores proprios a quem estivesse na oposicao.
Destituiram todas as autoridades do municipio que lhe eram simpéticas.
Estava sd. Sem a policia, sem o fisco, sem os dirigentes de escola publica.
Nada. S¢ ele, os seus homens de confianga — espécie de guarda de pretor —
e os correligionarios.

As forcas politicas adversarias passavam, montadas em caminhdes, na
dire¢do dos comicios no interior do municipio, necessariamente, em estrada
onde se situava a sua casa senhorial.

Insultavam-no o quanto bastasse e ele, sem o poder, ndo reclamava
pois ninguém o atenderia. Esta era a orientagdo dos situacionistas as autori-
dades locais.

Resolveu o problema assim: mandou que seus “pretorianos” enches-
sem os canos de grande calibre de uma arma, entre nos conhecida como
bacamarte, com mel e fezes, bem misturados e mais a polvora. Nada de
chumbo. Nao seria tiro para matar. Somente desmoralizar, assustar, assom-
brar.

Eram muitos, escondidos atrds de uma cerca viva. Aguardaram os
caminhdes de oposicionistas e quando estavam a agredi-lo impiedosamen-
te, deu a ordem: Fogo.

Aos estampidos seguiram-se os gritos e aquela gente a pensar que a
gosma escura que lhes corria era sangue ou mesmo decorrente, pelo mal
cheiro, de reagio do esfincter frouxo.

Foi um horror.

Dirigem-se ao Ministério Publico para a denuncia. O promotor,
homem [4 do seu modo proprio de enfrentar essas situagdes, respondeu-
lhes, calmamente abrindo os cddigos, ao passar das paginas:

“Nada posso fazer contra o Coronel. A lei ndo prevé tiro de merda”.

Ficou por isso mesmo.
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Os coronéis do boi habitaram paisagem cada vez mais seca e dspera a
medida que se avanga pelo imenso bols@o sertanejo. Suas casas, amplas e
alpendradas, eram simples, escassamente mobiliadas, nfo raro surpreen-
dentemente rasticas. Nelas, levaram uma vida mais modesta, em nada
ostentatoria, pois sua condi¢do econdmica nio condizia com o luxo e o
esbanjamento. Uma vida de fazenda, a mesa farta, mas simples, salvo nos
dias, raros, das grandes festas. Ndo tinham muitas letras, nem habitos refi-
nados. Viajavam pouco: para o Recife, o Rio de Janeiro, se muito.

Assim eles se mantiveram quando se mudaram de suas fazendas para
as cidades do interior. A dissipagio do consumo, preferiram continuar
investindo em mais terras, mantidas quase sempre subutilizadas.

Contudo, sendo em geral muito inteligentes e perspicazes, antecipa-
ram-se as mudangas e inovagdes que ameagaram seu mundos: apropriando-
se delas, liderando-as. Tornaram-se, assim, os veiculos de transformagdes
que terminaram por destruir as proprias bases de sua sustentagdo. Nisto,
eles diferem dos coronéis do agticar, mais conservadores e reativos, talvez
porque mais conscientes do que poderiam significar, para eles, desenvol-
vimento e modernidade.

A anélise dos quatro casos de dominio econémico, social e politico do
coronelismo que fundamenta o livro Coronel, Coronéis, corresponde ao
periodo, que se estende aproximadamente de 1930 a 1960, fase em que se
verificou seu gradativo declinio.

O apogeu em que Chico Romao, Z¢é Abilio, Chico Heraclio e Vere-
mundo Soares, esses 0s seus nomes, viveram no ultimo decénio desses
anos (a década de 1950) é, na verdade como que a “visita da satude”, aquela
sensagdo de melhora que antecede ao fim.

O processo de transformagdes vivido pelo Pais vai pingar aqueles che-
fes politicos de seu habitat, expondo-os, pelos jornais e pelo radio, a opi-
nido publica. Envolvendo-os numa rede de relagdes de poder e num circulo
de influéncias cada vez mais amplos e complexos. A imagem deles ¢ proje-
tada nesse espago publico a0 mesmo tempo com curiosidade e simpatia,
aspereza e crueldade. De uma parte, se constatavam uma solida presenga,
uma incontestavel lideranga. De outra, como que se procedia 4 exumagao
de uma reliquia do passado.

A medida que a imprensa, o radio os exteriorizavam e promoviam,
alastravam e ampliavam a repercussdo de seus nomes além das fronteiras
em que eles estavam contidos, encapsulados, decantando seus feitos, seja
com admira¢do e complacéncia, seja com desprezo e deboche, multiplica-
ram sua fama.

E surpreendente que o coronelismo revivesceu nas tltimas décadas do
século passado, de modo disfargado e desviante mas muito visivel, nas
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periferias pobres do meio urbano, inclusive nas duas grandes metrépoles
nacionais, Sao Paulo e, especialmente, Rio de Janeiro.

Roberto Cavalcanti de Albuquerque observa, com a costumeira acui-
dade, que, “embora tenham emergido, em especial nas cidades médias,
novas liderangas politicas, formadas por profissionais liberais (médicos,
advogados), comerciantes e até industriais, elas foram contaminadas, em
maior ou menor grau, pelas formas pristinas de poder e pelo exercicio pes-
soal, em nome de um Estado ainda por eles parcialmente apropriado, do
arbitrio social e do clientelismo.

Séao resquicios, ainda hoje visiveis, do velho modelo, outrora soberana
e incontestavelmente presidido pelos coronéis que foram sendo destrona-
dos. Eles decorrem do fato de ndo se ter ainda formado na maioria da popu-
lag@o interiorana o que se pode chamar de mentalidade moderna.

Com as migracdes em massa para as grandes cidades de homens e
mulheres do Nordeste rural (geralmente os mais jovens e de maior capaci-
dade de iniciativa, além de mais inoculados pela modernidade), operou-se
inicialmente uma mera transferéncia de pobreza.

Nas regides metropolitanas, eles passam, com o tempo, a constituir
uma complexa heterogeneidade, pois, embora continuando quase sempre
pobres, protagonizam uma introje¢do dinamicamente diferenciada na gran-
de cidade.

O mais comum, entretanto, ¢ uma insercéo parcial, fragmentada, mar-
ginalizadora desses migrantes. E sua submissido, nas favelas, corticos,
mocambos, ao jugo de poderes quase absolutos, paralelos ao Estado, que
emergem naquelas comunidades a imagem e semelhanga dos que estrutura-
ram o mundo do qual eles provieram. Essa inser¢ao incompleta acaba
reforgando suas vivéncias humanas anteriores, circunscrevendo-os nas
molduras tradicionais de dominagdo em que eles, atavicamente, ainda se
encerram.

Essas formas de dominio, quase sempre associadas ao crime organiza-
do, ignorando e desafiando os poderes publicos, reproduzem, no meio
metropolitano, com mais violéncia, crueza e audacia, a personagem ambi-
gua de chefe temido e de benfeitor generoso do coronel, seu prototipo rural.

Suas semelhangas, contudo, ndo devem mascarar suas diferenciagdes.
Se o coronel do interior se apropria do Estado, cooptando-o e sendo por ele
cooptado, pessoalmente exercendo seus miultiplos poderes, sua revivescén-
cia metropolitana nfio s6 o substitui como desafia e confronta, abertamente,
as autoridades publicas. Ela cria a sua propria ordem, a margem da lei,
apoiada em inexoravel escalada do crime.”

O estudo desenvolvido naquele mencionado livro — Coronel, Coronéis
— tem, ao mesmo tempo, natureza historiografica, sdcio-antropologica e
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politica, possivelmente sendo uma incursdo numa terra-de-ninguém, situa-
da entre essas disciplinas. E apresenta, ainda, um caracteristica adicional: a
de ser como que uma reportagem, compreendida esta mais como esforgo de
interpretagdo e género literario do que simplesmente como noticia.

No futuro, penso escrever sobre os coronéis urbanos, os coronéis ele-
trénicos. Fica para o futuro, quando sedimentada a analise das interfaces da
politica com o radio, com a televisdo e vinculos dai decorrentes com as
confissdes religiosas.

Em obra recente (Limmatériel: conaissance, valeur et capital — Paris
2003), André Gorz diz que o homem, para ndo ser dominado pela maquina,
sera obrigado a incorporar a seus sistemas nervosos quantidades crescentes
de neurdnios artificiais, a fim de controlar maquinas-robds dotadas de uma
inteligéncia muito superior. Sera a fase da tecnoelite robotizada, de homens
melhorados. Roberto Cavalcanti de Albuquerque a esse proposito pergunta:
Serd uma sociedade pds-humana? Essa civilizagdo pos-humana resultaria
de pacto demoniaco, ja em curso, entre o capital e a ciéncia, comandado
por outra parcela, hipermoderna e aética, da elite do conhecimento. Por
fim, faz uma exclamagao: Ai dos humanos!

Do meu canto, reverbero: Ai dos coronéis, mesmo dos coronéis ele-
tronicos.

Agora, o que quero mesmo ¢, sem medo do lugar-comum, falar-lhes
assim: agradeco vivamente que me tenham admitido nesta Academia.
Fiquei tao feliz!

Desconfiei da conversa que teve comigo, certa tarde, na reitoria da
Universidade Auténoma de Lisboa, mestre Justino Mendes de Almeida.
Discreto, como ele so6, deixou-se descobrir por um mal disfarcado olhar de
convocacgdo. As pupilas do senhor Reitor (estou a me referir a uma zona da
iris!) trairam-no. Dali, até tempos depois me falar de que a Academia me
elegera, foi s6 uma questdo de noviciado, a ser cumprido a distancia.

Ao lado do Reitor, agora sim, um seu pupilo, a incentiva-lo na idéia,
com aquilo que o episddio de Pentecostes chama de “o halito vital”: o pro-
fessor, jovem e ja consagrado, grande figura humana, José Tavares. Foi o
turibulario competente a soprar as brasas.

Como nio sou de sonegar sensacdes, tenho certeza de que bateu pal-
mas as demarches justinianas esse meu tdo dileto Adriano Moreira, a quem
tanto aprecio como intelectual, como cidadio do mundo e, carinhosamente,
como gilbertélogo — um dos maiores em lingua portuguesa. Admiragéo por
conhecé-lo como alguém que aprendeu na Regra de Sdo Bento a forma de
se superar “in duris et contrariis rebus.”

Ponho nas mios de Justino Mendes de Almeida e de Adriano Moreira,
junto as suas, meu Presidente Padre Doutor Joaquim Anténio de Aguiar, a
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NOTA EXPLICATIVA

Com o objectivo de tornar mais acessivel a informac@o de que dispde, tem
vindo a Biblioteca/Centro de Documentagdo e Informagdo a incluir na
Revista do Tribunal de Contas a Informagdo Bibliogrdfica contendo refe-
réncias seleccionadas de documentagéo entrada e tratada no periodo a que
respeita o respectivo numero da Revista.

O periodo a que se reporta o presente numero da Revista, tornaria a /nfor-
magdo Bibliogrdfica muito extensa, pelo que optamos por seleccionar
algumas referéncias bibliograficas (mantendo a numeragdo original das
referéncias na nossa Base de Dados) mais representativas das areas temati-
cas da documentagdo disponivel na Biblioteca/Centro de Documentagéo e
Informagao.

Muitas outras referéncias, inclusive de outras areas tematicas, ndo foram
propositadamente incluidas nesta Informagdo Bibliogrdfica. Assim, suge-
rimos aos nossos utilizadores que consultem a nossa Base de Dados
Bibliograficos, disponivel nos nossos servigos de atendimento e na
INTRANET.

Salienta-se que a estrutura da Informacgdo Bibliogrdfica e a apresentag@do
visual dos indices, sofre nesta revista algumas alteragdes.

Resulta esta situa¢do da entrada em funcionamento de uma nova versao da
aplicagdo informatica de gestdo do sistema de informagdo da Bibliote-
ca/Centro de Documentagdo e Informagdo. Sendo assim, a Informagdo
Bibliogrdfica apresenta a seguinte estrutura:

- Monografias e analiticos de publica¢des periddicas, ordenados segundo
uma adaptag@o da estrutura de areas e de microthesaurus do EURO-
VOC;

- Indice de autores e de titulos de obras anonimas;

- Indice de assuntos (relativo is monografias e analiticos de publicagdes
periddicas).

A Directora de Servigos do
Departamento de Arquivo, Documentagdo e Informacéo

Judite Cavaleiro Paixdo
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BRASIL. Tribunal de Contas da Unido

Relatério de avaliagdo de programa : accdo assisténcia financeira para
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MFN:23606

ADMINISTRACAO PUBLICA
MFN:23461

ADMINISTRACAO REGIONAL
MFN:23205

ALEMANHA
MFN:23604

ANGOLA
MFN:23949

AUDITORIA
MFN:23705

AUDITORIA AMBIENTAL
MFN:23413

AUDITORIA DAS PRATICAS DE GESTAO
MFN:23707
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AUDITORIA EXTERNA

MFN:23221, MFN:23230, MFN:23231, MFN:23232, MFN:23233,
MFN:23234, MFN:23235, MFN:23236, MFN:23237, MFN:23238,
MFN:23242, MFN:23249, MFN:23322, MFN:23323, MFN:23324,
MFN:23329, MFN:23330, MFN:23331, MFN:23496, MFN:23602,
MFN:23604, MFN:23652

AUDITORIA FINANCEIRA
MFN:23627

AUDITORIA INTERNA
MFN:23945

AVALIACAO
MFN:23705

AVALIACAO DE PROJECTO
MFN:23329, MFN:23330, MFN:23331

BRASIL
MFN:23221, MFN:23302, MFN:23329, MFN:23330, MFN:23331,
MFN:23693, MFN:23705, MFN:23707, MFN:23945

CABO VERDE
MFN:23950

CAMBOJA
MFN:23580

CARGO PUBLICO
MFN:23714
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COMPETENCIA INSTITUCIONAL

MFN:23580, MFN:23599, MFN:23603, MFN:23606, MFN:23626,
MFN:23627, MFN:23693, MFN:23947, MFN:23952

COMPETENCIA JURISDICIONAL
MFN:23302

CONSTITUICAO
MFN:23606

CONTRATO DE DIREITO ADMINISTRATIVO
MFN:23235, MFN:23236

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS
MFN:23707

CONTROLO DAS PRATICAS DE GESTAO
MFN:23242

CONTROLO EXTERNO
MFN:23631

CONTROLO FINANCEIRO

MFN:23221, MFN:23226, MFN:23230, MFN:23231, MFN:23232,
MFN:23233, MFN:23234, MFN:23235, MFN:23236, MFN:23237,
MFN:23238, MFN:23242, MFN:23249, MFN:23302, MFN:23322,
MFN:23323, MFN:23324, MFN:23329, MFN:23330, MFN:23331,
MFN:23496, MFN:23606, MFN:23631, MFN:23652, MFN:23945,
MFN:23947, MFN:23948
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CONTROLO INTERNO
MFN:23947, MFN:23948

CONTROLO ORCAMENTAL
MFN:23627

COOPERACAO INSTITUCIONAL
MFN:23945, MFN:23948

CORRUPCAO
MFN:23413, MFN:23599

DESCENTRALIZACAO
MFN:23226

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
MFN:23413

DINAMARCA
MFN:23544

DIREITO FINANCEIRO
MFN:23714

ESCOLA DE ENSINO SUPERIOR
MFN:23230

ESPANHA
MFN:23631
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ESTABELECIMENTO HOSPITALAR
MFN:23324

ESTADO
MFN:23627

ESTATUTO JURIDICO
MFN:23950, MFN:23952

ESTUDO COMPARATIVO
MFN:23205

ESTUDO DE CASOS
MFN:23205

EUROPA
MFN:23205

EXECUCAO DO ORCAMENTO
MFN:23627

FINANCAS LOCAIS

MFN:23235, MFN:23236, MFN:23237, MFN:23238, MFN:23606

FINANCAS PUBLICAS

MFN:23221, MFN:23226, MFN:23230, MFN:23231, MFN:23232,
MFN:23233, MFN:23234, MFN:23235, MFN:23249, MFN:23322,
MFN:23323, MFN:23324, MFN:23329, MFN:23330, MFN:23331,
MFN:23496, MFN:23602, MFN:23626, MFN:23631, MFN:23652,

MFN:23714, MFN:23945, MFN:23948
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FINANCAS REGIONAIS
MFN:23606

FRANCA
MFN:23226

FRAUDE
MFN:23599, MFN:23602

FUNCIONAMENTO INSTITUCIONAL
MFN:23242, MFN:23580, MFN:23603, MFN:23604, MFN:23950

GESTAO
MFN:23461

GOVERNO
MFN:23604

HABITACAO SOCIAL
MFN:23232, MFN:23233

HOMEM POLITICO
MFN:23714

HUNGRIA
MFN:23413

INDEPENDENCIA DA JUSTICA
MFN:23945, MFN:23949, MFN:23950, MFN:23951, MFN:23952
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NOVA ZELANDIA
MFN:23496, MFN:23652

ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA
MFN:23226

POLITICA SOCIAL
MFN:23627

PORTUGAL

MFN:23230, MFN:23231, MFN:23232, MFN:23233, MFN:23234,
MFN:23235, MFN:23236, MFN:23242, MFN:23249, MFN:23302,
MFN:23322, MFN:23323, MFN:23324, MFN:23599, MFN:23714,
MFN:23945, MFN:23947, MFN:23952

PRODUTO FARMACEUTICO
MFN:23652

PROFESSOR
MFN:23714

PROGRAMA DE AJUDA
MFN:23330, MFN:2333]

PROGRAMA DE ASSISTENCIA
MFN:23329

PROSTITUICAO
MFN:23330
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