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ESTATUTO EDITORIAL

O Tribunal de Contas integra-se numa linha de continuidade de diver-
sas instituicBes do Estado que, desde os anos finais do Século XIII prosse-
guiram, com estatutos naturalmente diferentes, uma funcéo central de fisca-
lizag&o financeira.

O sistema de fiscalizagdo das Financas Publicas portugués é influenci-
ado por um principio que, vindo do Direito Romano e tendo expresséo
tanto do Direito Privado como no Direito Publico desde hd muito, ndo
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 instituicGes nascidas da sua auto-organizacéo)
ndo sdo individualmente de ninguém que zele pela sua integridade e pela
fidelidade e transparéncia da respetiva gestéo.

Surge, assim, a obrigacdo de prestar contas como dever dos que ad-
ministram, a qualquer titulo, dinheiros ou outros ativos publicos.

Como forma apurada de tomar essas contas, com independéncia, im-
parcialidade e isencdo, surge a jurisdicdo de Contas, elemento central de
um sistema de finangas publicas que pode estender-se a poderes mais am-
plos.

Tal jurisdicdo é exercida pelo Tribunal de Contas que, na linha de
continuidade acima referida, é afirmado pela Constituicdo da Republica de
1976, como um Tribunal supremo integrado no poder judicial, afirmando-
se, assim, como 6rgdo supremo de auditoria e de controlo financeiro do
Estado de Direito democratico®.

E neste contexto que se insere a Revista do Tribunal de Contas, como
um espaco para reflexdo, estudo, investigagdo e informagdo nos dominios
do Direito Financeiro e das Finangas Publicas e, bem assim, do controlo
financeiro externo e independente.

Sem perder de vista o cunho cientifico, bem patente na sec¢do de
Doutrina, ocupa especial relevo nos seus objetivos a preocupacao de pro-

@ Mais informagdo institucional sobre o Tribunal de Contas e a sua atividade pode ser obtida
através do seu website: www.tcontas.pt
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porcionar utilidade pratica a todos os que, de algum modo, tém de lidar
com o Direito Financeiro e as Finangas Publicas e o seu controlo, traduzida
na divulgacdo da atividade do Tribunal.

A Revista assume, a partir deste nimero, um novo formato, passando
a integrar uma cronica de jurisprudéncia selecionada, considerando que a
maior parte da jurisprudéncia do Tribunal se encontra disponivel na Inter-
net.

Também a partir deste nimero, o contelido da Revista passa a estar dis-
ponivel em CD-ROM, distribuido conjuntamente com a publicacdo a todos
0s seus assinantes, o qual também englobara o texto completo da jurispru-
déncia selecionada.

A Revista rege-se pelo seu Regulamento — instrumento de caracter
normativo (baseado 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 Diretor — Despacho n° 20/08 — GP, de 6 de Maio de 2008.

Assim, continuando a adotar uma periodicidade, em regra, semestral, a
Revista apresenta um conteldo tipico estruturado nos seguintes capitulos
ou seccoes:

— Doutrina
— Documentos

— Internos
— De Institui¢des congéneres
— De Organizagdes internacionais

— Cronica da Jurisprudéncia

— Do Plenario Geral

— Da 12 Seccéo (Controlo Prévio e Controlo concomitante)
— Da 22 Secgdo (Controlo sucessivo)

— Da 32 Seccdo (Efetivacdo de responsabilidades financeiras)
— Da Secgdo Regional dos Acores

— Da Secgdo Regional da Madeira
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— Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevancia para a ativi-
dade do Tribunal de Contas

— Pareceres da Procuradoria-Geral da Republica com relevancia
para a atividade do Tribunal de Contas

— Histdria e Cultura (com autonomizagéo do Arquivo Historico)
— Noticias
— CD-Rom

O Diretor

Qb droe ials

(Guilherme d’Oliveira Martins)

13






Despacho n.° 20/08—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 objeto de alteracGes através dos Despachos DP n°
33/94, de 20 de Abril, 33/95, de 22 de Marco, 72/98, de 23 de Julho, 82/01,
de 15 de Novembro e de 3/06, de 2 de Fevereiro.

Entretanto, justificando-se a introducdo de mais algumas alteracfes ao
citado Regulamento mercé dos ajustamentos institucionais decorrentes do
Estatuto dos Servicos de Apoio do Tribunal de Contas e seus Regulamen-
tos, e sendo de boa técnica a unificagdo das fontes normativas sobre uma
mesma matéria, opta-se, a um tempo, por introduzir as alteracfes conside-
radas pertinentes e juntar num sé texto o regulamento relativo a Revista.

Assim:

Ao abrigo do disposto no n° 5 do artigo 2° do Decreto-Lei n° 290/82, de 26
de Julho, aprovo o seguinte Regulamento da Revista do Tribunal de Con-
tas:

Artigo 1°
(Finalidades da Revista)

A Revista do Tribunal de Contas visa apoiar e dar a conhecer a atividade
do Tribunal de Contas, mediante a publicacdo de jurisprudéncia, estudos,
pareceres, informagdes e documentos sobre matérias inseridas no ambito
das suas atribuigdes.

Artigo 2°
(Propriedade e administraco)

A Revista é propriedade do Cofre do Tribunal de Contas e a sua adminis-
tracdo compete ao Conselho Administrativo do Cofre.
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Artigo 3°
(Direcao)

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

2. Compete ao Diretor da Revista:

a) Definir a sua linha de orientacéo;

b) Planificar, previamente, os temas a tratar em cada ndmero;

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

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

e) Decidir sobre as publica¢Bes que podem ser objeto de permuta, de
distribui¢do gratuita ou de assinatura mais favoravel.

f) Fixar a remuneracdo dos Colaboradores da Revista.

. No exercicio da sua competéncia, o Diretor da Revista é coadjuvado por
um Conselho de Redacdo de 4 membros por si designados, com um
mandato trienal, renovavel.

. Compete ao Diretor-geral, com 0 apoio técnico do Departamento de
Consultadoria e Planeamento, propor e submeter previamente & aprova-
¢do do Diretor a organizacao e o conteldo de cada nimero da Revista.

. O apoio técnico atinente a montagem e edicdo 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 Diretor-geral, com o acordo do Presidente do
Tribunal.

Artigo 4°
(Regime financeiro)

As despesas e receitas originadas pela publicacdo e comercializacdo da
Revista sdo, respetivamente, suportadas e arrecadadas pelo Cofre do Tribu-
nal de Contas.
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Artigo 5°
(Estrutura)

Salvo determinacdo em contrario do seu Diretor, a estrutura da Revista é
composta pelas seguintes Secc¢des:

— Doutrina
— Documentos

— Internos
— De Instituigdes congéneres
— De Organizacdes internacionais

— Cronica da Jurisprudéncia

— Do Plenério Geral

— Da 12 Seccdo (Controlo Prévio e Controlo concomitante)
— Da 22 Seccdo (Controlo sucessivo)

— Da 3% Seccéo (Efetivacdo de responsabilidades financeiras)
— Da Seccéo Regional dos Agores

— Da Seccdo Regional da Madeira

— Jurisprudéncia de outros Tribunais com relevancia para a ativi-
dade do Tribunal de Contas

— Pareceres da Procuradoria Geral da Republica com relevancia
para a atividade do Tribunal de Contas

— Histdria e Cultura (com autonomizacgéo do Arquivo Historico)
— Noticias
— CD-Rom

Artigo 6°
(Fornecimento de jurisprudéncia)

A fim de garantir a existéncia dos documentos a incluir na Cronica de Ju-
risprudéncia a que se refere o artigo anterior, a Secretaria deve enviar ao
Departamento de Consultadoria e Planeamento (DCP), por correio eletré-
nico ou outro meio equivalente:
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a) As versdes eletrdnicas de todos os acérddos e/ou sentencas proferi-
dos pelas 12 e 32 Seccdes e Plenario Geral, logo ap6s o transito em
julgado das mesmas;

b) As versdes eletronicas de todos os relatérios de auditoria, logo apés
a notificacdo dos mesmos aos respetivos destinatarios, salvo deli-
beracdo contraria a respetiva publicacéo.

Artigo 7°
(Periodicidade)
A Revista do Tribunal de Contas ¢ publicada semestralmente.
Artigo 8°
(Preparacéo dos trabalhos para tipografia)
Os trabalhos a incluir na Revista devem ser objeto de processamento in-
formatico de texto e enviados a tipografia em suporte eletrénico. Os autores

dos trabalhos garantirdo previamente a prova do contetdo do referido su-
porte eletrénico.

Artigo 9°
(Revogagéo e vigéncia)

1. E revogado o Despacho DP n° 3/06, de 2 de Fevereiro.
2. O presente Despacho entra imediatamente em vigor.

Lisboa, 6 de Maio de 2008.

O Presidente do Tribunal de Contas
; / !
PAhemeedmwenee el
(Guilherme d’ Oliveira Martins)
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DOUTRINA






BENEFICIOS-SOMBRA OU ALOCAGAO DO RISCO NAS PPP?
UMA ANALISE A POSICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS

Joaquim Miranda Sarmento*
e
Francisca Beltr&o?

! professor Auxiliar no ISEG, Ph.D. in Finance (Tilburg University).
2 Mestre em Finangas pelo ISEG






Resumo

Este artigo analisa os Beneficios-Sombra nas Parcerias Publico Privadas
em Portugal. Beneficio-Sombra entende-se como 0s ganhos extraordina-
rios, ndo previstos no contrato e no caso-base financeiro, e que o privado
gera, ou por uma maior eficiéncia, ou por uma alteracdo no mercado (so-
bretudo no mercado financeiro, como veremos adiante) ou por sobrestima-
cdo de custos (por forma a encarecer o projeto, resultando dessa pratica
uma maior compensacao financeira por parte do Estado, através dos paga-
mentos anuais que este efetua a concessionaria). Verifica-se um elevado
nivel de beneficios, sobretudo no setor rodoviario, e na fase de construcéo e
ligados & manutencéo das rodovias. Adicionalmente, o principal beneficio
tem decorrido das condi¢cbes do mercado de financiamento. A descida
abrupta da Euribor, de valores em torno dos 4%-5%, para valores proximos
de zero, tem gerado, desde 2009, beneficios adicionais no financiamento
(ou para as concessionarias, ou para os sindicatos bancérios, consoante

existam contratos swap de taxas de juro fixas), superiores a 100 M€ ano.
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Introducéo

Seguindo a tendéncia Europeia (ver, entre outros, EPEC, 2009; Duffield,
2010; Burger, 2011), desde meados da década de 90 que Portugal utilizou
abundantemente de Parcerias Publico Privadas como forma de desenvolvi-
mento de infraestruturas e servicos publicos (Cruz & Marques, 2011). De
fato, a utilizacdo de PPP, num total de 35 projetos e cerca de 20 mil Mi-
Ihdes € de investimentos (Sarmento & Renneboog, 2014a), colocou Portu-
gal em primeiro lugar na utilizaco de PPP, quando medido o investimento
em percentagem do PIB (Sarmento & Reis, 2012; Sarmento, 2014a). Entre
o0s setores envolvidos, destacam-se a constru¢do de autoestradas. Dos 35
projetos mencionados, 22 sdo rodoviarios, 10 na area da sadde, 2 na ferro-
via e 1 na seguranga (Basilio, 2011).

A OCDE (2008) define as Parcerias Publico Privadas (PPP) como “... um
acordo entre o Sector Publico e uma ou mais entidades privadas, no qual
estas Ultimas prestam um servigo que corresponde aos requisitos definidos
pelo Governo e que ao mesmo tempo gera lucro para os acionistas, depen-
dendo estes dois requisitos dos riscos alocados a cada parte’. Tradicio-
nalmente, o Estado era responsavel por todas as fases do processo, desde a
concegao e planeamento até a prestacdo do servico. O setor privado, apenas
participava, em regime de concurso de empreitada publica, na construcao
das infraestruturas. Contudo, as crescentes restricGes orcamentais criaram
as condicOes ideais para alargar o campo de atuagéo do setor privado. Este
passou a ser responsavel por um conjunto maior de fases do processo, in-
cluindo a concec¢do, planeamento, construcdo, financiamento, manutencéo
e a efetiva operacdo/ prestagdo do servico. Generalizou-se, assim, sobretu-
do na Europa, Australia, Canad4 e Nova Zelandia, o recurso a utilizacéo
das PPP. No entanto, perante 0s modelos existentes na pratica, diversos
autores tém levantado dividas sobre a eficiéncia dos dinheiros publicos
(Value for Money) (e.g.: Froud and Shaoul (2001); Shaoul (2002); Shaoul
(2005); Ng and Loosemore (2007); Broadbent, Gill and Laughlin (2008),

8 . agreement between the government and one or more private partners (which may

include the operators and the financers) according to which the private partners deliver the
service in such a manner that the service delivery objectives of the government are aligned
with the profit objectives of the private partners and where the effectiveness of the align-
ment depends on a sufficient transfer of risk to the private partners. (OECD, 2008, p. 17)
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assim como sobre a sustentabilidade orcamental dos encargos futuros des-
tes contratos Grimsey and Lewis (2002); Grimsey and Lewis (2005 a,b).
No caso Portugués, a questdo do Value for Money foi abordada em (Sar-
mento, 2010), com a conclusdo de um valor negativo das PPP quando
comparado com a contratacéo tradicional.

O regime legal das PPP surgiu com o Decreto-Lei n.° 86/2003, de 26 de
Abril, posteriormente revisto pelo Decreto-Lei n.° 141/2006, de 27 de Ju-
Iho, e pelo Decreto-Lei n.° 111/2012, de 23 de Maio. Anteriormente, a
celebracdo das PPP obedecia a regimes especificos aprovados para cada
contrato, ainda que, pelo menos no que dizia respeito aos procedimentos de
contratacdo, a legislacio vigente fosse também aplicavel. Na legislagdo
nacional, em vigor desde 2003, entende-se “por parceria ptblico-privada o
contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades privadas,
designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante
um parceiro publico, a assegurar o desenvolvimento de uma atividade ten-
dente & satisfacdo de uma necessidade coletiva, e em que o financiamento e
a responsabilidade pelo investimento e pela exploragdo incumbem, no todo
ou em parte, ao parceiro privado” (art °2 do D.L. 111/2012, de 23 de maio)
4

A utilizagdo intensiva de PPP gerou em Portugal diversas criticas. O Tri-
bunal de Contas destaca duas criticas principais °: por um lado, a gest&o

4 Na definicdo de MARIA MANUEL LEITAO MARQUES, ANTONIO CARLOS DOS
SANTOS e MARIA EDUARDA GONCALVES «Uma parceria publico-privada consiste
numa relagdo por um prazo determinado entre duas ou mais organizagdes — uma ou mais de
natureza pdblica e uma ou mais de natureza privada ou social — baseada em expectativas e
valores mutuos, com o objetivo de alcancar objetivos negociais especificos, através da ma-
ximizagdo da eficécia dos recursos de ambas as partes. As PPP séo, portanto, caracterizadas
por partilharem investimento, risco, responsabilidade e resultados» (in Direito Econémico,
6.2 Edicéo Revista e Atualizada, Almedina, Coimbra, 2013, p. 171).

> Os relatérios do Tribunal relativos a PPP sio: (i) em 2003, o relatério de auditoria as con-
cessOes rodoviarias em regime de portagem SCUT (Relatério de Auditoria n. 14/03 — 22
Secdo); (ii) em 2004, o Titulo 3 do Volume | do Parecer do TC sobre a Conta Geral do Es-
tado de 2004; (iii) em 2005, o relatério de auditoria as concessdes rodoviarias em regime de
portagem SCUT — follow-up (Relatério de Auditoria n. 34/2005 — 22 Secéo); (iv) em 2005,
o relatério de auditoria aos encargos do Estado com PPP: concessdes rodoviéarias e ferrovia-
rias (Relatorio de Auditoria n. 33/05 — 22 Secéo); (v) em 2007, o relatério de auditoria aos
encargos do Estado com PPP: concessdes rodoviéarias e ferroviarias — follow-up (Relatério
de Auditoria n. 04/07 — 22 Secéo); (vi) em 2009, o relatério de auditoria ao Programa de
Parcerias Publico-Privadas da Satde (Relatério n. 15/2009); (vii) em 2012, o Relatério de
auditoria a0 modelo de gestdo, financiamento e regulacéo do setor rodoviario (Relatério n.
15/2012). Adicionalmente temos relatério do TC sobre PPPs individuais, tais como os dois
relatérios sobre a Lusoponte (relatério 31/2000 e relatério 47/2011), os dois relatérios sobre
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publica ineficiente dos contratos, com lacunas, quer na fase de preparacdo e
concurso, quer na fase de monitorizacdo e, por outro lado, o incipiente
controlo orcamental (Sarmento, 2015a). No entanto, outras criticas tém
surgido: por um lado, um problema de Affordability (relacionado com o
incipiente controlo orcamental) (Sarmento, 2012; Reis & Sarmento, 2013),
resultante, em grande parte, das normas do Eurostat de contabilizacdo das
PPP no défice em contas nacionais (ver Monteiro, 2005 para 0s riscos or-
camentais das PPP; Sarmento, 2011, para as regras em SEC95, mantidas
pelo SEC2010, mas também Sarmento, 2013b; Sarmento,2014b e Sarmen-
to, 2015b, para o efeito dessa contabilizacdo no défice orcamental e na
divida publica e no futuro das PPP em Portugal ®), mas também um pro-
blema de renegociacBes (excessivo nimero de renegociagdes que ocorrem
durante o longo periodo de concessdo) (Sarmento, 2012; Cruz & Marques,
2013a; Cruz & Marques, 2013b; Sarmento, 2014a). Por ultimo, o Tribunal
de Contas tem diversas vezes referido uma outra critica, que gerou bastante
polémica, mas foi muito pouco analisada e estudada: a existéncia de Bene-
ficios-Sombra nos contratos de PPP rodoviérias.

Por Beneficio-Sombra entende-se como os ganhos extraordinarios, nado
previstos no contrato e no caso-base financeiro, e que o privado gera, ou
por uma maior eficiéncia, ou por uma alteracdo no mercado (sobretudo no
mercado financeiro, como veremos adiante) ou por sobrestimagéo de custos
(por forma a encarecer o projeto, resultando dessa pratica uma maior com-
pensacao financeira por parte do Estado, através dos pagamentos anuais
que este efetua a concessionaria).

a Fertagus (relatorio 31/2005 e relatério 11/2012), os dois relatérios sobre o hospital de
Cascais (relatério 6/2008 e 11/2014). Todas as auditorias do TC desde 1999 podem ser con-
sultadas em: <http://www.tcontas.pt/pt/actos/actos.shtm>.

*A nivel Europeu constata-se que 0s paises que mais utilizaram PPPs sdo também aqueles
que apresentam maiores niveis de divida publica e uma situacdo orcamental mais exigente.
Nestes paises parece existir uma clara utilizagdo das PPPs como forma de desorgamentacdo
destes investimentos.

No caso Portugués verifica-se que embora o pais nunca tenha cumprido a meta de um défice
orgamental abaixo dos 3% do PIB, as PPPs acabaram por reduzir substancialmente o défice
entre 1997 e 2000 (no periodo de entrada na moeda Unica) e entre 2006 e 2010. Contudo,
dado que os défice reportados em cada ano sdo inferiores aos validos mais tarde pelo Euros-
tat, que nos anos referidos, as PPPs tiveram um impacto significativo no cumprimento dos
3% de défice. Entre 1997 e 2000 foram fundamentais para que este investimento nao con-
tasse para o cumprimento dos requisitos de entrada na moeda Unica, permitindo assim que
em 1999 Portugal aderisse ao Euro. Entre 2006 e 2010, permitiram que em 2008 Portugal
sai-se do procedimento de défices excessivos.
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Apesar da polémica que a identificacdo de Beneficios-Sombra geraram,
ndo houve até ao momento qualquer estudo ou analise desta tematica. As-
sim, este artigo procura em primeiro lugar fazer um enquadramento e uma
discussao tedrica do tema. Posteriormente, usando a informacdo disponivel
no relatério de auditoria da EY (EY, 2012), elencar os Beneficios-Sombra
por concessao e por tipo de beneficio. Por Gltimo, e face a evolugdo da
Euribor, procurdmos estimar o valor do ganho financeiro resultante da néo
atualizacdo do caso-base financeiro das concessionarias.

O conceito de Beneficios-Sombra

No seu relatério de auditoria as PPP, a EY definiu Beneficios-Sombra
como “A natureza dos contratos de PPP ¢ propicia a que, quando ndo as-
sumidas as devidas salvaguardas contratuais, o parceiro privado se possa
apropriar de ganhos extraordinarios que poderiam ser partilhados com o
parceiro publico. Ainda que 0s contratos possam, em variadas situacoes,
carecer das contingéncias contratuais que permitam a partilha automatica
destes ganhos extraordinarios, a existéncia de beneficios sombra deve mo-
tivar a procura de outros mecanismos de partilha dos mesmos” (pg. 115 do
referido relatério).

O Tribunal de Contas, no seu relatorio de auditoria 15/2012 (“AUDITO-
RIA AO MODELO DE GESTAO, FINANCIAMENTO E REGULACAO
DO SETOR RODOVIARIO”), define Beneficios-Sombra como beneficios
ndo contratualizados. No documento do Tribunal de Contas “Linhas de
Orientacdo (Guidelines) e Procedimentos para o desenvolvimento de Audi-
torias Externas a PPP* define como “Beneficios financeiros ndo considera-
dos contratualmente no Caso Base que potenciam o aumento da rendibili-
dade do parceiro privado sem qualquer contrapartida para o Estado (pg. 4).

Entre as diferentes formas de obtengdo de Beneficios-Sombra, o Tribunal
elencava, na pagina 58, as seguintes: Custos de operagdo inferiores aos
estimados inicialmente no Caso Base, devido a redugdes de procura ou a
adiamentos de planos de manutencdo; Taxas de inflacdo reais superiores as
previstas no Caso Base; Receitas acessorias ndo previstas no Caso Base
que aumentam o volume de negécios; Impostos reais inferiores aos previs-
tos no Caso Base; Alteracdes do perfil de reembolsos/desembolsos dos

28



fundos acionistas face ao previsto no Caso Base (reducdo de capital, ante-
cipacdo do pagamento de dividendos, etc).

O supracitado relatério do Tribunal de Contas refere que deverdo ser equa-
cionados, no futuro, mecanismos contratuais mais eficientes de partilha de
beneficios (“clawback™), de modo a reduzir os “beneficios sombra” das
concessionarias, que acabam por potenciar as rendibilidades acionistas sem
qualquer contrapartida para o Estado. Também referia que para o calculo
dos montantes de reposi¢do do equilibrio financeiro da parceria devem ser,
também, considerados e equacionados todos os beneficios sombra do par-
ceiro privado.

Desta forma, o Tribunal de Contas concluia nesse relatorio que: “as rendi-
bilidades efetivas dos acionistas tendem a ser superiores as previstas nos
respetivos Caso Base, pelo facto de existirem, normalmente, “beneficios
sombra” que potenciam o seu rendimento, sem qualquer contrapartida para
o Estado” (pg. 58 do relatério 15/2012). O Tribunal referia que as TIR
efetivas (ou seja, aquelas que correspondem ao valor pelo qual os acionis-
tas sdo verdadeiramente remunerados na sequéncia da existéncia dos bene-
ficios sombra) acabaram por serem substancialmente superiores as TIR dos
contratos de concesséo.

Contudo, o Tribunal de Contas nunca procedeu a um levantamento desses
Beneficios-Sombra, nem a sua posterior contabilizacdo em termos de bene-
ficios financeiros.

Na observacao critica do Conselheiro CARLOS MORENO «As PPP cons-
tituem um modelo de contratacdo de grande complexidade técnica, finan-
ceira e negocial. Mas o Estado ndo hesitou em fazer delas o pdo-nosso de
cada dia, sem cuidar de o fazer nas melhores condigdes. [...] Fazer obra a
todo o custo para agradar aos eleitores, sem a pagar desde logo, para obe-
decer as restricbes orcamentais impostas por Bruxelas, retirou ao conceden-
te publico discernimento, serenidade, tempo e o melhor contexto para fazer
bons negdcios com os parceiros privados. Este quase estado de necessidade
em que o Estado se colocou, de fazer obra atras de obra, sem custos or¢a-
mentais imediatos, chamando o sector privado a financiar tudo o que podia
ter dividendos politicos, deu obviamente origem a maus negécios com 0s
contribuintes» (Moreno, 2010, pp. 126 e 128). Por sua vez, PAULO TRI-
GO PEREIRA observa, criticamente, que «Para agravar, nada garante que
uma PPP particular seja a melhor opcéo e que a construcdo da infraestrutu-
ra tenha sequer um beneficio social liquido positivo. A urgéncia do escruti-
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nio politico dessa decisdo ndo é sentida, pois na altura da decisdo politica
ndo existe custo, antes receita» (Pereira, 2012, pg. 58). Como adverte MA-
RIA EDUARDA AZEVEDO, segundo a qual a programacéo financeira das
PPP, prevista na Lei de Enquadramento Orcamental, constitui um «requisi-
to que sugere o acolhimento do principio de que o envolvimento financeiro
do sector publico sera suportavel e sustentavel ao longo do tempo da parce-
ria» (Azevedo, 2009, pg. 145).

Ou seja, um Beneficio-Sombra consiste em que o valor financeiro obtido
na performance real da concessionaria é diferente daquele que constava do
caso-base. Isto tanto pode significar que as receitas ficaram acima do pre-
visto, ou 0s custos (investimento, operacionais ou financeiros), ficaram
abaixo do previsto. Qualquer destas situagdes implica naturalmente uma
maior margem da concessiondria, e uma rentabilidade superior ao previsto.
Como os pagamentos publicos representam a quase totalidade das receitas
destes projetos, esses pagamentos estdo também a pagar essa rentabilidade
superior ao previsto.

Quais os Beneficios-Sombra, a sua quantificagdo no que concerne aos
beneficios nos contratos de financiamento e até que ponto se pode falar de
Beneficios-Sombra ou se estamos perante uma maior eficiéncia do privado
face a alocagdo do risco, é algo que veremos no resto deste artigo.

Os Beneficios-Sombra nas PPP em Portugal

Com base no relatério da EY, foi possivel identificar o nimero de benefi-
cios sombra, quer por concessdo, quer por tipo de beneficio. De fato, o
relatério, com base no desempenho real das PPP com histérico financeiro
relevante, permitiu identificar indicios de potenciais Beneficios-Sombra.

A Figura 1 apresenta 0 nimero de Beneficios-Sombra por concessdo, de
acordo com (EY, 2012). Verifica-se a existéncia de Beneficios-Sombra em
22 concessOes num total de 35, das quais 13 no setor rodovidrio, 2 no setor
da ferrovia, 6 no setor da saude, 1 no setor da seguranca. O setor rodovia-
rio, além do maior nimero de concessdes com Beneficios-Sombra, é tam-
bém aquele que maior nimero de beneficios apresenta (94 beneficios, ou
seja, 70% do total), seguido do setor da salde (31 beneficios, 22% do to-
tal), ferrovia (11 beneficios, 8%) e seguranca (1 beneficio, 1%). Das PPP
rodovidrias (que séo 22), 12 tem Beneficios-Sombra. Em média, cada PPP
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(considerando as 35 existentes em Portugal, ao nivel do governo central),
tiveram 3,7 beneficios (com um desvio padrdo de 3,9, entre um minimo de
zero beneficios — as 13 concessfes sem beneficios, e um maximo de 13 —
Beira Litoral e Alta).

O teste ANOVA permite tirar algumas conclus@es se entre grupos da amos-
tra, a média de beneficios é estatisticamente diferente. Os grupos usados
séo se a PPP é do setor das estradas, se a PPP tem maioria de capital nacio-
nal ou se a PPP pertence ao Grupo Ascendi. O teste relativamente as estra-
das ndo mostra diferencas entre grupos (as PPP rodoviarias apresentam em
média 3,2 beneficios, sendo que as restantes PPP tiveram em média 4 bene-
ficios. O p-value é de 0.58, ndo sendo estatisticamente significativo). Ou
seja, ndo mostra diferencas de beneficios entre as estradas e as outras PPP.
Ainda no setor rodoviario também ndo se mostrou estatisticamente signifi-
cativo para a PPP ter ou ndo Beneficios-Sombra, esta pertencer ao setor das
autoestradas (p-value 0.75). Também a andlise por tipo de acionistas ndo
mostrou qualquer significancia estatistica para uma diferenga de nimero de
beneficios (p-value de 0.85), bem como se a PPP pertence ao grupo Ascen-
di. Um modelo de regressdo linear multiplo foi testado, mas os resultados
foram insatisfatorios na procura de variaveis explicativas. Também o teste
de hipdteses Wilconox e o teste de hipdteses Two-sample Wilcoxon rank-
sum (Mann-Whitney) test ndo produziram resultados significativos.

A Figura 2 apresenta o nimero de Beneficios-Sombra por tipo de beneficio.
Verifica-se que investimento, falhas na previsdo da inflacdo e custos opera-
cionais séo as principais causas, com 15%, 13% e 12% do total, respetiva-
mente. Também os custos de renegociacdo (decorrentes dos processos de
Reequilibrio Financeiro) sdo significativos na obtencéo deste tipo de bene-
ficios.
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Figura 1 — Numero de Beneficios-Sombra por PPP
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Figura 2 — Numero de Beneficios-Sombra por tipo de beneficio
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Os Beneficios-Sombra nos contratos de financiamento

Com base nos valores constantes nos casos-base das PPP, procuramos
estimar os Beneficios-Sombra nos contratos de financiamento. Ou seja, a
metodologia usada nesta sec¢do do artigo foi a seguinte: primeiro apuramos
qual o valor da divida bancaria e o spread dos contratos em cada caso-base
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das PPP analisadas. Em seguida, apuramos o valor da Euribor ” a data do
contrato. O spread mais o valor da Euribor da-nos o valor do custo da divi-
da (cost of debt) de cada caso-base. Nalgumas concessdes foram realizados
contratos de swaps de taxas de juro 8 pelo que esse valor (de taxa de juro
fixa) também foi apurado. Os valores apurados para as PPP em andlise
encontram-se na Erro! A origem da referéncia nao foi encontrada..

O valor dos pagamentos publicos a cada PPP € fixado no caso-base e serve
para remunerar as seguintes componentes do projeto: Investimento; Custos
operacionais; Servico da Divida e Remuneragdo dos acionistas. Desta for-
ma, uma parte dos pagamentos publicos estd a pagar o custo da divida
fixado no caso-base. Mas esse custo da divida resulta das condi¢des de
mercado a data da celebracdo da parceria. Naturalmente essas condigdes de
mercado vdo-se alterando no tempo. Contudo, ndo existe nenhum meca-
nismo de revisdo periddica do caso-base.

Desta forma, o que fizemos nesta seccao, foi apurar o custo da divida entre
2007 e 2016, comparando com o custo da divida do caso-base. O motivo
para iniciar a analise em 2007 prende-se com o fato de as PPP rodoviarias
langadas entre 1998 e 2002 (que sdo as que constam da nossa andlise),
terem comecado, regra geral, a ter servico da divida a partir de 2007. Ex-
cluimos as subconcessdes, dado que a sua construgdo ocorreu entre 2007 e
2014 (ano em que foram inauguradas), ndo tendo ainda iniciado, na maioria
dos casos, o servico da divida. Refira-se que em Project Finance é natural
haver um periodo de caréncia entre 2 a 5 anos, a partir do momento de
abertura da infraestrutura.

O apuramento do custo da divida entre 2007 e 2014 foi feito com o valor
médio anual da Euribor a 6M (indexante da maioria dos contratos), a que
somamos o spread relativo a cada contrato. A Figura 3 apresenta a evolucéo

Euribor rates are benchmark rates used to gauge the cost of unsecured borrowing in the
interbank market. “On each trading day, the European Banking Federation (EBF) asks a
panel of banks what interest rate, to the best of their knowledge, a prime bank would charge
another prime bank on an unsecured loan”. Euribor is calculated as the average interest rates
established by a panel of fifty European Banks (Panel banks) that lend and borrow among
them. There are fifteen different Euribor rates. The loan maturities vary from a week to
twelve months and their rates are one of the most important in the European money market
(Taboga, 2013).

In an interest rate Swap a company agrees to pay cash flows equal to interest at a predeter-
mined fixed rate on a notional principal for a number of years. In return, it receives at a
floating rate on the same notional for the same period of time (Hull, 2009).

34



histérica da Euribor. Para 2015 e 2016 usamos os futuros da Euribor a 6M,
que neste momento rondam um valor préximo de 0%.

Com base no custo da divida real em cada ano, comparamos esse valor para
cada concessdo com o custo apurado no caso-base, ou nos casos aplicaveis,
com a taxa de juro fixa do contrato Swap. A diferenca representa o0 ganho
ou a perda financeira, ou da concessionaria, ou do sindicato bancario, no
caso dos contratos Swap. Isto porque no caso de a concessionaria ter um
contrato Swap, fixou a sua taxa de juro, pagando ao sindicato bancario a
taxa de juro varidvel. Desta forma, nas concessdes com contratos Swaps, é
o sindicato bancario que assume os ganhos e as perdas anuais, da diferenca
entre o custo da divida nesse momento e a taxa de juro fixa.

A Tabela 2 apresenta os resultados para cada concessdo, com o total por
concessdo e o total para cada ano, entre 2007 e 2016. Estes valores repre-
sentam os ganhos ou as perdas, decorrentes da metodologia atras descrita.

Verifica-se que a partir de 2008, com a quebra acentuada da Euribor, os
Beneficios-Sombra na vertente de financiamento tornaram-se muito signi-
ficativos. Ou seja, a reducdo acentuada da Euribor fez reduzir o custo da
divida, em termos reais, sem que isso tenha sido acompanhado por uma
revisdo dos casos-base. Desta forma, nos casos em que ndo existam contra-
tos Swap, a concessionaria recebe do Estado um pagamento que contempla
um custo de divida de acordo com o caso-base, e descrito na Tabela 1, e
paga um custo da divida ao sindicato bancario em funcdo da Euribor mais o
spread, a um valor significativamente inferior. Desde 2008 os valores anu-
ais sdo superiores a 100 M€, assumindo mesmo um valor superior a 150
ME a partir de 2012, em que a descida da Euribor foi ainda mais acentuada.
Neste momento as concessionarias encontram-se a pagar aos sindicatos
bancarios (mais uma vez, aquelas que ndo tem contratos Swap), pratica-
mente apenas o spread do contrato, que na maioria dos casos é inferior a
2%. Para as concessionarias com contratos Swap, o beneficio passou para a
entidade financeira contratante, dado que esta paga a concessionaria o valor
da Euribor mais spread e recebe o valor fixo do contrato (indicado na Ta-
bela 1).

No total, entre 2007 e 2016, estes ganhos representaram um valor na ordem
dos 1.100 milhdes de €.
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Figura 3 — Evolugdo da Euribor
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Beneficios-Sombra ou alocacdo do risco?

A existéncia de Beneficios-Sombra leva-nos a questao da alocacgdo do risco
°. De fato, estes beneficios atras identificados estdo relacionados com riscos
que nestes contratos foram alocados ao privado. Conforme se verifica na
Tabela 1, os beneficios identificados catalogam-se nas categorias de risco
de construcdo/investimento, risco de operagdo, risco financeiro e risco
procura. Apenas o ultimo foi, em algumas PPP (sobretudo nas rodoviérias)
partilhado entre setor publico e privado ou alocado ao publico (ver Erro! A
origem da referéncia ndo foi encontrada. para uma definicdo de alocacéo
de diversos riscos).

O risco tem um efeito muito significativo no valor de um projeto, uma vez
que mudancas nas condigdes econdmicas ou politicas que afetem o grau de
risco dos cash-flows futuros pode ter um impacto significativo no investi-
mento (Alonso Conde, 2007). Tradicionalmente, o setor privado esta mais
preparado para lidar com a questdo do risco porque tem incentivos para o
fazer. Existem essencialmente duas razdes: a primeira € que 0 Servico pri-
vado ndo pode ter um “optimist bias” em relagdo aos riscos. Ou pelo me-
nos se tiver corre o risco de faléncia. A segunda é que em matéria de gestdo
de projetos o servico privado tem lidado com riscos desde ha muito tempo,
o0 que lhe confere uma maior experiéncia na sua gestdo. Como a alocagédo
de riscos faz com que a empresa privada seja responsavel por varios riscos,
duas combinagdes sdo utilizadas para reduzir, a0 maximo, o risco do pro-
jeto: o primeiro, é a principal estratégia de PPP, e consiste em a empresa
privada passar os riscos que lhe foram alocados (tanto quanto é possivel)
para terceiras partes a um prego razoavel. Riscos, como construgdo, segu-

® Em primeiro lugar é necesséario uma definicdo de risco: em finangas o risco consiste na
probabilidade de o retorno de um investimento ser diferente do retorno esperado (quer uma
diferenca positiva, ou seja, ser superior ao esperado, quer uma diferenca negativa, ou seja,
receber menos que o esperado — Damodaran, 2001). Trata-se de um conceito diferente de
incerteza. O risco tem um resultado desconhecido, mas uma distribuicdo de probabilidades
ex-ante conhecida (Knight, 1921). Assim, a medida de risco combina trés fatores: probabili-
dade, magnitude e frequéncia. A literatura econémica refere o risco diversificavel como
risco da empresa, 0 risco ndo diversificavel como risco de mercado (Damodaran, 2001).
Como qualquer outro bem de valor econémico, o risco pode ser medido financeiramente
(Arrow, 1996), através do célculo do Valor Atual Liquido (VAL) para cada risco individual
(mesmo considerando os limites do VAL descritos em Ross, 1995).
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ros ou de operacdo e manutencdo sdo transferidos para terceiros, mediante
contratos. Isso permite baixar substancialmente o nivel de risco da PPP. A
segunda estratégia para ter um baixo nivel de risco, é assegurado por garan-
tias do governo e incentivos financeiros (Alonso-Conde, Brown e Rojo-
Suarez (2007)). Estas duas estratégias permitem um elevado nivel de ala-
vancagem, e por conseguinte, um custo médio ponderado do capital relati-
vamente baixo. Desta forma, o custo do financiamento nao sera muito
maior do que a taxa de juro sem risco. E isso é um passo crucial para a PPP
alcancar VfM, uma vez que uma maior eficiéncia do setor privado é capaz
de superar a diferenca entre publico e privado no custo de financiamento.

Desta forma, coloca-se a questdo se 0 que estamos perante ndo € somente
uma melhor eficiéncia do privado na gestdo dos riscos que lhe foram alo-
cados. Somos de opinido que efetivamente esse fator é critico nesta analise.
Ou seja, de fato, muitos destes ganhos passaram pelo resultado de o priva-
do ter sido capaz de ser mais eficiente do que aquilo que inicialmente esta-
va previsto (ndo sera contudo o caso dos ganhos no financiamento, ja que
decorrem da evolugdo de uma variavel exdgena: a taxa Euribor). E isso é
um dos objetivos centrais de uma PPP. Criar condigdes e incentivos para
que o privado seja 0 mais eficiente possivel.

Contudo, este fato levanta um problema: o caso-base ja remunera os capi-
tais préprios de acordo com aquilo que o privado julgou ser satisfatério (de
outra forma ndo teria apresentado a sua proposta no concurso publico,
salvo se estivéssemos perante biddings (licitagdes) agressivos, 0 que nao se
afigura ter ocorrido no exemplo portugués). Essa remuneracdo do capital
préprio é a taxa de juro sem risco mais um prémio de risco referente ao
projeto. Ao obter Beneficios-Sombra (mesmo que decorrentes da sua maior
eficiéncia), a remuneracdo obtida aumenta face ao previsto inicialmente.
Desta forma, a existéncia destes beneficios gera um retorno adicional, que
é licito questionar se deve ser totalmente apropriado pelo privado, ou deve
ser partilhado com o setor publico.

Somos de opinido que os contratos de PPP deveriam prever a revisao pe-
riddica dos casos-base, por forma a por um lado adapta-los as novas condi-
¢Bes de mercado, e por outro, permitir, a partilha dos beneficios adicionais.
Esta divisdo seria feita através de mecanismos de partilha de beneficios
adicionais, suficientemente equilibrados para incentivar o privado a ser
mais eficiente, mas por outro lado, a permitir que os ganhos beneficiassem
também o lado publico.
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Tabela 1 — Beneficios-Sombra e Alocacdo do Risco
Esta tabela apresenta os diferentes tipos de Beneficios-Sombra descrito na
Figura 2. Identifica para cada beneficio qual o risco associado, descreve esse
risco e se o respetivo risco foi alocado ao setor privado, ao setor publico ou
foi partilhado entre ambas as partes. Fonte: autores.

Tipo de
Beneficio-Sombra

Risco

Descricdo Risco

Alocacéo

Investimento

Construgéo

Por risco de cons-
trucdo entende-se
atrasos, ndo res-
peitar as especifi-
cacdes de projeto
iniciais, custos
adicionais, defici-
éncias técnicas e
efeitos negativos
externos. Se o0
Estado paga ao
privado indepen-
dentemente da
entrega ou conclu-
sdo da infraestru-
tura, entdo o risco
de construcdo ndo
foi alocado ao
privado.

Privado

Custos Operacionais
Receitas acessorias
IRC

Outros rendimentos
Plano manutencéo

Operacéo

Por risco de ope-
racdo entende-se a
responsabilidade

do privado em
assegurar a manu-
tencdo e explora-
cdo do ati-
vo/servigo, sendo
responsavel pela
qualidade do
mesmo. Caso o0s
custos  operacio-
nais sejam superi-
ores ao previsto

Privado
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no caso-base cor-
responde a uma
perda para o pri-
vado.

Custos financeiros

Empréstimos acionistas

Divida bancéria
Capital
Capital social

Financia-
mento

O risco de finan-
ciamento corres-
ponde por um
lado, na fase de
construcdo, ao
risco de obtengdo
de recursos atra-
vés de capital
alheio, e por outro
lado, durante a
fase de operacdo,
a0 risco de taxa de
juro (ou seja, o
risco de variagdes
no indexante dos
empréstimos,  ja&
que por norma
estes sdo de taxa
de juro varidvel,
através de um
indexante de mer-
cado mais um
spread fixo.

Privado

Procura

Procura

Por risco de pro-
cura  entende-se
que a evolugdo da
procura penaliza
apenas a empresa
privada, nomea-
damente a rentabi-
lidade do projeto,
e nao estar relaci-
onada com a qua-
lidade do servico,
mas com condi-
cOes de mercado
ou do negocio.

Privado/
Publico
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Por oposicdo,
quando 0 risco
procura fica alo-
cado ao publico, o
privado fica com o
risco de disponibi-
lidade. Por risco
de disponibilidade
entende-se por
situacBes em que
0 privado ndo
possa disponibili-
zar aos utentes a
infraestrutura  ou
ndo esteja em
condicbes de
entregar o volume
acordado, assim
como ndo cumpra
0s critérios de
qualidade acorda-
dos.  Assume-se
que esse risco foi
alocado ao priva-
do se o Estado,
por via de uma das
falhas atras referi-
das, diminuir ou
cessar temporari-
amente 0s paga-
mentos acordados,
ou existir algum
tipo de penaliza-
¢do da concessio-
naria.
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Tabela 4— alocagéo de determinado tipo de riscos

Literatura que defende uma

A Tipo de risco Literatura que defepd_e a alocacio partilhada entre Literatura que defen_de a
alocagdo ao setor plblico publico e privado alocagdo ao setor privada
Planeamento . i (Lam, Wang, Lee
(Bing, Akintoye, Edwards (Ng and Loosemore and Tsang (2007 ))
and Hardcastle (2005 )) (2007 ))
(Ng and Loosemore
Ambiental (Lewis (2001 )) (Bing, Akintoye, Edwards (2007 ))
and Hardcastle (2005 )) (Lam, Wang, Lee and
Tsang (2007 ))
(Wang, Tiong, Ting and
= Ashley (2000 ))
(Lewis (2001 ))
(Bing, Akintoye, Edwards
(Arndt (1999 )) and Hardcastle (2005 ))
Procura  cemeeeecceeeaee (Grimsey and Lewis
(2005))
(Ng and Loosemore
(2007 ))
(Chung, Hensher and
Rose (2010 ))
(Wang, Tiong, Ting and
Ashley (2000 ))
(Lewis (2001)) (Bing, Akintoye, Edwards
Financeiro ~ --seeeeeeeees (Grimsey and Lewis and Hardcastle (2005 ))

(2005 ))
(Ng and Loosemore
(2007))

(Chung, Hensher and
Rose (2010 ))
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Sintese Conclusiva

Este artigo procurou analisar os Beneficios-Sombra nas PPP em Portugal.
Os Beneficios-Sombra sdo aqui definidos como os ganhos extraordinarios,
ndo previstos no contrato e no caso-base financeiro, e que o privado gera,
ou por uma maior eficiéncia, ou por uma alteracdo no mercado (sobretudo
no mercado financeiro) ou por sobrestimagdo de custos (por forma a enca-
recer o projeto, resultando dessa pratica uma maior compensagdo financeira
por parte do Estado, através dos pagamentos anuais que este efetua a con-
cessionaria).

Neste artigo concluimos pela existéncia de um elevado nimero de Benefi-
cios-Sombra, sobretudo no setor rodoviario (22 concessdes num total de
35, das quais 13 no setor rodoviario, 2 no setor da ferrovia, 6 no setor da
salde, 1 no setor da seguranca), e ligados a fase de construgdo e aos servi-
¢os de manutencdo.

Este estudo abordou também o efeito das condi¢des de mercado no financi-
amento das PPP. A descida abrupta da Euribor ap6s a crise financeira de
2008 gerou um beneficio financeiro entre 100 a 150 M€ entre 2009 e 2016
(usando para o Ultimo ano o valor de negociacdo dos futuros da Euribor).
Este beneficio resulta do fato de as concessionarias estarem a ser remune-
radas, na parte do custo da divida, pelo caso-base, que apresenta valores de
custo da divida (cost of debt), entre 4% a 6%, sendo que as condic¢Ges de
mercado nos Ultimos anos apresentam custos inferiores a 3%. Isto porque
aquando da celebracdo dos contratos de financiamento (cuja taxa € a Euri-
bor mais um spread), a Euribor situava-se em torno dos 3%, 4%, com spre-
ads de 1%-2%. Contudo, nos dltimos anos a Euribor tem estado abaixo dos
2%, sendo que em 2014-2016 o valor ronda os 0%. Assim, ha um ganho
face ao caso base de 3-4 p.p. no custo de financiamento. Esse ganho é
apropriado pelas concessiondrias, ou nos casos em que estas celebraram
swaps de taxa de juro fixa, pelos sindicatos bancérios.

No entanto, importa frisar que estes beneficios atras identificados estdo
relacionados com riscos que nestes contratos foram alocados ao privado.
Em muitos casos estamos perante uma melhor eficiéncia do privado na
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gestdo dos riscos que lhe foram alocados, o que é um dos objetivos centrais
de uma PPPP (mas ndo no caso dos beneficios no financiamento). Contudo,
0 caso base deveria ser objeto de revisdo periodica e os beneficios adicio-
nais deveriam ter um mecanismo de partilha entre o publico e o privado.
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RESUMO

As alteragBes introduzidas & LOPTC pela Lei n® 20/2015, de 9 de marco, no domi-
nio das normas referentes a responsabilidade financeira, quer de matriz substantiva
quer processual, sustentam-se num caminho de solidificacdo e sedimentagdo de
uma autonomia dogmatica daquele tipo de responsabilidade e, também, numa pers-
petiva de maior eficacia atribuida ao 6rgdo jurisdicional constitucionalmente com-

petente para a sua tramitacdo e julgamento.

I. A responsabilidade financeira constitui uma categoria normativa
propria e autbnoma, entre os varios tipos de responsabilidade que podem
relevar da atividade financeira publica, nomeadamente a responsabilidade
civil, penal e disciplinar.

O seu quadro normativo essencial esta regulado na Lei de Organizacéo
e Processo do Tribunal de Contas, [Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, alterada
pelas Leis n.° 87-B/98, de 31 de dezembro, 1/2001, de 4 de janeiro, 55-
B/2004, de 30 de dezembro, 48/2006, de 29 de agosto, 35/2007, de 13 de
agosto, 3-B/2010, de 28 de abril, 61/2011, de 7 de dezembro, 2/2012, de 6
de janeiro, 20/2015, de 9 de marco (LOPTC)], ainda que algumas normas
de carater substantivo decorram de outras leis de matriz financeiro, que
densificam os elementos tipicos objeto do ilicito e, mais concretamente, da
prépria sangéo.

Com especial relevancia, deve referir-se a Lei de Enquadramento Or-
camental (Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro) que estabelece como «cir-
cunstancia agravante da inerente responsabilidade financeira» o incum-
primento das normas 6° a 30° da mesma Lei, ainda que com diferenciacdes
de regime, em relagéo a aplicacdo na lei no tempo. Trata-se, neste caso, de
um significativo alargamento das situacdes em que se pode constatar casos
de circunstancias agravantes de responsabilidade financeira, por contrapo-
sicdo com o que dispunha a anterior Lei de Enquadramento Orgcamental
(ainda parcialmente vigente)', que estabelecia apenas essa agravacdo para

b Assim dispunha o artigo 92° da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto.
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os casos de incumprimento das regras e procedimentos relativos ao princi-
pio da estabilidade orgcamental de todo o setor publico administrativo.

Na nova Lei de enquadramento orcamental comportam matéria ine-
quivocamente ilicita para efeitos de agravacdo da responsabilidade finan-
ceira inerente, o incumprimento das regras referentes a unidade, universali-
dade, estabilidade, anualidade e transparéncia orcamental, da sustentabili-
dade das finangas publicas, da solidariedade reciproca, da equidade interge-
racional, da ndo compensacdo, da ndo consignagdo, da especificacdo, da
economia, eficiéncia e eficacia. Também o incumprimento da divida ou a
ultrapassagem de limites de endividamento, comportam essa dimensdo
ilicita agravada.

De igual forma a Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, alterada pelas Leis
n.° 20/2012, de 14 de maio, 64/2012, de 20 de dezembro, 66-B/2012, de 31
de dezembro e 22/2015, de 17 de marco, aplicavel a assuncdo de compro-
missos € aos pagamentos em atraso das entidades publicas, estabelece no
seu artigo 11° n.° 1 que «os titulares de cargos politicos, dirigentes, gesto-
res ou responsaveis pela contabilidade que assumam compromissos em
violagdo do previsto na presente lei incorrem em responsabilidade civil,
criminal, disciplinar e financeira, nos termos da lei em vigor».

Também no ambito das finangas locais, o regime juridico da recupera-
cao financeira municipal, que regulamenta o Fundo de Apoio Municipal, a
que se refere a Lei n.° 53/2014, de 25 de agosto alterado pela Lei n.°
69/2015, de 16 de junho, veio estabelecer que o incumprimento do Plano
de Ajustamento Municipal (PAM) por parte dos Municipios constitui «fac-
to suscetivel de responsabilidade financeira», nos termos previstos nas
alineas b), d) e f) do n.° 1 do artigo 65° da LOPTC.

Em todas as referidas situacGes estdo em causa normas sancionadoras
em branco em que a infragdo esta estipulada de forma indireta, por meio de
recurso as normas principais que fixam os deveres em causa. Recorde-se
que, nestas situacfes ndo se verifica por esse motivo qualquer violagdo do
principio da legalidade, da precisdo ou da determinabilidade, como tem
sido sistematicamente referido pelo Tribunal Constitucional®.

A responsabilidade financeira, como categoria auténoma, pressupde a
pratica de uma infracdo tipica as normas juridicas que disciplinam a ativi-
dade financeira do Estado por parte de determinados sujeitos ou entidades
que gerem, administram ou recebem dinheiros pablicos. Segundo o Parecer

2 Veja-se, por todos os Acorddo do Tribunal Constitucional (TC) n.° 635/2011 de
20.12.2011.
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da Procuradoria Geral da Republica de 31.05.2001, «a boa guarda e apli-
cacdo dos dinheiros publicos esta subordinada a regras estritas, privativas
dos agentes que tém a seu cargo a guarda e fiel aplicacdo dos dinheiros
publicos e cuja violagdo, ferindo a integridade do patriménio financeiro do
Estado e a regularidade da respetiva gestao financeira, gera uma particu-
lar responsabilidade, tipica, que ndo vai limitada a préatica de atos ou
omissdes que configurem meras faltas pessoais. No caso de tais funciona-
rios ou agentes («contaveis»), a natureza das funcdes e as normas pro-
prias, especificas e tipicas que devem observar no exercicio dessas fun-
¢cdes, comanda a tipicidade das consequéncias da inobservancia de tais
normas e da responsabilidade que lhes esta especialmente associada.

As normas de cuja violacdo decorre a responsabilidade financeira as-
sentam, assim, em fundamentos proprios, diversos pela natureza e tipici-
dade das outras formas de responsabilidade, tanto externa como interna, a
gue 0s «contaveis» podem ficar sujeitos».

No ambito da responsabilidade financeira estd em causa, apenas, a ges-
tdo e a utilizacdo «patoldgica» de dinheiros publicos sobre aqueles que,
pelas suas funcdes, devem e tém obrigagdo legal de os arrecadar, utilizar e
gerir devidamente.

E esta dimenséo que decorre da arrecadacéo, gestio e utilizagio de di-
nheiro pablico e s6 ela que consubstancia a ratio especifica que suporta a
existéncia de um conjunto normativo préprio no dominio da responsabili-
dade.

A ilicitude financeira subjacente aos ilicitos estabelecidos na lei, quer
de natureza sancionatéria quer de natureza reintegratoria, tem na sua base a
inobservancia ou a violagdo de uma obrigagdo genérica de servico® com
repercussdes financeiras e, nessa medida, a dimensdo da sua natureza ad-
ministrativa é evidente.

A responsabilidade financeira subdivide-se em responsabilidade rein-
tegratdria e sancionatéria, sendo que a primeira exige, sempre, um plus em
relacdo a responsabilidade sancionatdria, nomeadamente a existéncia de
um dano e a efetivacdo do nexo causal entre o ilicito e o dano.

Dai que a responsabilidade financeira reintegrat6ria pressuponha o al-
cance, o desvio de dinheiro ou valores publicos, o pagamento indevido ou,
ainda, a ndo arrecadacao de receitas para o Estado.

% Neste sentido, Pelino Santoro, L’Illecito Contabile e La responsabilita amministrativa,
Maggioli Editores, 2011, p. 234.
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A responsabilidade sancionatdria implica, por seu lado, a existéncia de
uma infracdo como tal tipificada na lei, referente a infracGes a regras relati-
vas a legalidade e regularidade das receitas e despesas publicas e a boa
gestdo financeira, por via de uma conduta culposa do agente. Tem como
consequéncia a aplicacdo de uma multa, aplicavel em funcdo de determina-
das condi¢des subjetivas e objetivas, ndo convertivel em priséo. Trata-se de
uma responsabilidade delitual de natureza sancionat6ria administrativa que,
como tal, tem sido maioritariamente afirmado pela doutrina®, nunca preclu-
dindo as reposices financeiras que possam ser devidas por via da efetiva-
cao da responsabilidade financeira reintegratoria.

Existe uma funcdo dissuasora (de prevencdo) na responsabilidade fi-
nanceira, concretamente na sua dimenséo sancionatdria (e ndo apenas repa-
radora ou reintegratoria de um prejuizo para o Estado). E, nesse sentido,
sdo justificadas as fungdes de prevencéo, geral e especial, que devem ser
levadas em conta na fixa¢do do quantum da sanc¢do (multa) a aplicar, quan-
do verificados os pressupostos da infracéo.

A responsabilidade financeira tem subjacente uma dimensdo garantis-
tica, por via da sua natureza delitual, sustentada em regras pré-definidas,
quer quanto a tipicidade e &mbito da infracdo, quer mesmo de um ponto de
vista procedimental.

A efetivagdo da responsabilidade financeira, sancionatdria e reintegra-
toria, é atribuida a uma jurisdicdo prépria, com dimensdo constitucional
autébnoma, concretamente o Tribunal de Contas (cf. artigos 1° e 5°, alinea €)
da LOPTC).

Por outro lado, a jurisdicdo de contas, como jurisdigdo exclusiva e es-
pecial para apreciar e julgar a responsabilidade financeira existe exatamen-
te para resolver de modo eficaz, sem os inconvenientes da natureza invasi-
va e de ultima ratio do direito penal e, em termos adjetivos do processo
penal, as patologias que afetam a gestdo e o uso de dinheiro publico. Como
vem sendo referido por alguma doutrina, a jurisdicdo de contas surge hoje
como a Unica cujo grau de resolucdo permite de modo eficaz, nas jurisdi-
¢Bes financeiras, exercer uma funcéo dissuasora e de reposicdo da legalida-
de financeira®.

4 Assim, A. L. Sousa Franco, Direito Financeiro e Finangas Publicas, Vol. I, Vega Univer-
sidade, 1982 p. 303; Antonio Cluny, Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas,
Coimbra, 2011, pp 86, 109.

® Claramente neste sentido, cf. Pelino Santoro, ob.cit. p.78.
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Para que essa eficicia se cumpra, a jurisdicdo de Contas opera num
quadro de regras certas e pré-determinadas de natureza substantiva e adje-
tiva proprias e, por isso, deve estar apenas subsidiariamente dependente de
outra ordem juridica, nomeadamente na sua matriz processual.

Il. As alteracGes introduzidas ao regime substantivo e processual da
responsabilidade financeira, por via da Lei n.° 20/2015, de 9 de marco a
LOPTC, ndo se traduziram numa alteracdo estrutural profunda ao regime
substantivo e processual das infragcBes financeiras, sustentado no enqua-
dramento referido, porventura exigivel por via da clarificagdo de algumas
questbes que vém sendo colocadas na aplicagdo préatica do regime.

Deve, no entanto, salientar-se como tépico estruturalmente essencial, a
intencionalidade inequivoca do legislador em impregnar o regime normati-
vo da responsabilidade financeira de uma maior autonomia dogmatica e,
sobretudo, fixar alguns «marcos» normativos que permitem clarificar e
sedimentar todo o regime da responsabilidade financeira no dmbito mais
vasto da responsabilidade que envolve a gestdo de dinheiros publicos.

Recorde-se que outros regimes responsabilizadores podem «cobrir» o
ambito da responsabilizacdo sobre a gestdo de dinheiros publicos, tanto do
ponto de vista da responsabilidade civil, disciplinar ou, em ultima ratio, a
responsabilidade penal, num processo cumulativo que deve ser, no entanto,
diferenciador da responsabilidade financeira.

Ainda que a adaptacdo do regime legal processual a ampla reviséo do
Codigo de Processo Civil, introduzido pela Lei n.° 41/2013 de 26 de junho,
tivesse funcionado como «espoleta» de um processo de alteracéo legislati-
va — e isso é evidente da exposi¢cdo de motivos que consta na proposta de
Lei n.° 252/XI1, que deu origem a Lei n.° 20/2015, de 9 de margo, nomea-
damente do seu primeiro paragrafo — é a necessidade de sedimentacéo de
um processo de autonomia dogmatica da responsabilidade financeira que
marca todo o processo legislativo que terminou com a aprovacao da Lei.

O regime juridico da responsabilidade financeira, ainda que sustentado
nessa afirmacéo dogmatica de uma autonomia decorrente das suas finalida-
des préprias e do seu regime jurisdicional, inequivoca e constitucionalmen-
te autébnomo, comporta, no entanto algumas particularidades normativas
que tém deixado a doutrina (e também a préatica) envolvida em outra tantas
perplexidades interpretativas. Neste sentido, o caminho de aproximacdo do
regime da responsabilidade financeira, nomeadamente a responsabilidade
financeira sancionatoria, ao regime contraordenacional vinha emergindo
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em algumas franjas interpretativas®, sem que se atentasse totalmente em
algumas consequéncias que dai poderiam advir. Desde logo, tal dimensao
interpretativa omitia, a natureza de direito penal secundario que as contra-
ordenacBes [ainda] assumem e as consequéncias que tal natureza penal
comportam, nomeadamente para 0 seu regime normativo.

Por isso a afirmacdo de um grau de autonomia cada vez maior e, so-
bretudo, mais densificado, tanto do ponto de vista substantivo como adjeti-
Vo, que travasse esse caminho de aproximag&o a um «direito penal total»’,
onde a doutrina engloba as contraordenacdes, e que reorientasse a natureza
da responsabilidade financeira para a sua dimensdo administrativa, onde
sempre esteve e tem que estar, constituia assim um nota absolutamente
estrutural a afirmar®.

As alterages concretizadas do ponto de vista substantivo e adjetivo
corroboram exatamente esta intencionalidade.

I11. No que respeita aos aspetos substantivos relativos ao quadro tipico
das infragdes financeiras, numa aproximacdo a exigéncia de legalidade e
mesmo de tipicidade que se imp&em a qualquer dimensdo ilicita sanciona-
dora, foram vérias as alteragdes introduzidas.

Numa primeira dimenséo alteraram-se algumas situacdes que determi-
nam a verificacdo de responsabilidade financeira sancionatoria, no artigo
65° da LOPTC, concretizando, de alguma forma, os principios da legalida-

Assim, assumindo a natureza “contraordenacional” das multas aplicadas no ambito da
responsabilidade financeiras, Paulo Nogueira Costa, O Tribunal de Contas e a Boa Gover-
nanca, Coimbra Editora, 2014, p. 459. Defendendo um caminho de aplicagéo do regime
contraordenacional as infracOes financeiras, ainda que mais especificamente em relacédo «a
ndo prestacdo de contas perante o Tribunal de Contas», Jodo Aveiro Pereira, in «Incumpri-
mento da Obrigacao de Prestar Contas Plblicas», Revista do Tribunal de Contas, n.° 59/60,
Dezembro de 2013, pp.85.

A expressdo é inequivoca e referida num dos ultimos estudos publicadas sobre a natureza
do direito de mera ordenacéo social. Assim, Alexandra Vilela, Direito de Mera Ordenagéo
Social. Entre a Ideia de “Recorréncia” e a de “Erosdo do Direito Penal Classico”, Coim-
bra Editora 2013, p. 575. Também neste sentido cf. Paulo Pinto de Albuquerque, Comenta-
rio ao Regime Geral das Contra-Ordenagdes, Universidade Catdlica Portuguesa, 2011, pp.
10 e 28 e demais doutrina citada.

Também partilhando o sentido de que a responsabilidade financeira é, um ramo especifico
do direito administrativo sancionador, Anténio Cluny, ob. cit., p. 86.e ss. Sublinhando a
relevancia e o carater auténomo da responsabilidade financeira, Morais Antunes in «O Jul-
gamento da Responsabilidade Financeira no Tribunal de Contas», Revista de Finangas Pu-
blicas e Direito Fiscal, Ano 4, nimero 2, esp. P. 155 e ss.
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de e determinabilidade exigidos em qualquer tipo de responsabilidade san-
cionatoria.

Assim, na renovada alinea h) do artigo 65, n.° 1, passou a constituir fa-
to constitutivo dessa responsabilidade a execucdo de «atos» (e nao apenas
«contratos») que ndo tenham sido submetidos a fiscalizacdo prévia, quando
a isso estavam legalmente sujeitos. Trata-se de um alargamento do espectro
sancionatério efetuado em conformidade com o ambito dos instrumentos
juridicos que devem ser, legalmente, objeto de apreciacdo pelo Tribunal,
em sede de fiscalizagéo prévia.

Também objetivos de concordancia e uniformizagdo estdo no origem
da alteracdo introduzida na segunda parte da mesma alinea h), que tipifica
como responsabilidade financeira sancionatéria o facto de esses mesmos
atos e contratos terem produzido efeitos, em violagdo do artigo 45°, ou seja
antes da intervencdo prévia do Tribunal de Contas, nas condi¢des (e com as
excecdes) ai referidas.

Estabeleceu-se, como nova infracdo financeira sancionatoria tipica a
«falta injustificada de prestacdo de contas ao Tribunal ou a sua apresenta-
cdo com deficiéncias que impossibilitem ou gravemente dificultem a sua
verificag@o», o que constitui um claro enforcement em relacéo a obrigatori-
edade legal de prestacdo de contas pelo conjunto de entidades que o devem
fazer, conforme decorre dos artigos 51° a 54° da LOPTC. Até agora, recor-
de-se, a remessa injustificada, a remessa intempestiva e injustificada ou a
apresentacdo com deficiéncias tais que impossibilitassem ou dificultassem
gravemente a sua verificacdo, consubstanciava uma infracdo de natureza
processual, conforme decorria do artigo 66° n.° 1, alinea a) da LOPTC.
Com a nova infragdo sancionatdria, a dimenséo delitual alargou-se substan-
cialmente, restando apenas, como infracdo processual, a remessa intempes-
tiva e injustificada das contas ao Tribunal, nos termos do artigo 66° n.° 1
alinea a).

Sobre esta nova infragdo deve recordar-se, ainda que topicamente, que
a relevéncia puablica do dever de prestar contas por parte de quem adminis-
tra dinheiros e ativos publicos integra-se «na matriz constitucional europeia
afirmada e rececionada no Tratado da Unido Europeia, na parte relativa ao
principio da transparéncia e prestacdo de contas de todos os que adminis-
tram dinheiro e ativos pablicos»®, assumindo uma relevancia juridica es-
sencial, a que deve corresponder, por isso, uma injungao sancionatdria mais
forte do que uma multa processual, quando injustificadamente ndo presta-

® Assim Emesto Cunha, Contas Certas por Direito Certo e Poder Local, Cadernos IDEFF,
Almedina, Coimbra, 2014.p16.
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das ou de tal maneira deficientemente prestadas que ndo permitam a sua
verificacdo.

Retirou-se, na alinea j), do mesmo nlmero e artigo 65° a referéncia as
«injuncgdes», deixando de constituir o seu ndo acatamento infracdo finan-
ceira, na medida que o seu grau de vinculacdo é diferente do das recomen-
dacdes e por isso deve ter consequéncias diversas™.

Ainda numa perspetiva de clarificagdo normativa, estabeleceu-se que o
montante da multa a liquidar é o minimo, sempre que o responsavel proce-
der ao pagamento da mesma antes da entrada do requerimento na fase ju-
risdicional (artigo 65° n.° 3).

Pretendendo sublinhar a necessidade de diferenciagdo substantiva dos
regimes da responsabilidade financeira sancionatoria e reintegratoria, clari-
ficando de alguma maneira as suas especificidades, eliminou-se a possibili-
dade de conversdo da reposi¢do em pagamento de multa, situagdo que era
permitida nas situacdes em que ndo houvesse dolo dos responsaveis™’. A
relevancia desta alteracdo deve ser especialmente sublinhada, na medida
em que estabelece, de forma inequivoca uma separacdo clara entre os dois
tipos de responsabilidade financeira e o que em qualquer delas estd em
causa bem como as finalidades que as sustentam.

Clarificadoras em relagdo a natureza delitual da responsabilidade fi-
nanceira sancionatoria, nomeadamente densificando [e autonomizando] a
natureza sancionatéria da multa, sdo alteracBes aos novos n.° 7 e 8 do artigo
65°, através do estabelecimento dos institutos da atenuacdo especial da
multa e da dispensa de multa.

Assim, foi expressamente tipificada, no n.° 7 do artigo 65°, a possibili-
dade de atenuacéo especial da multa, quando existam circunstancias anteri-
ores ou posteriores a infracdo que diminuam por forma acentuada a ilicitu-
de ou a culpa, sendo os respetivos limites maximos e minimos reduzidos a
metade.

Por outro lado o Tribunal pode dispensar a aplicagdo da multa quando
a culpa do demandado for diminuta e ndo houver lugar a reposi¢do ou esta
tiver sido efetuada, nos termos do n.° 8 do artigo 65°.

10 No sentido da exigéncia de diferenciacéo, cf. Paulo Nogueira Costa, ob cit., p. 118.

u Situaglo que alguns autores vinham criticando, por via das finalidades distintas das «duas»
formas de responsabilidade financeira — assim, Paulo Nogueira Costa, ob. cit. p. 472.
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Deve salientar-se, por fim, as alteracdes introduzidas no sentido de dis-
tinguir, o instituto da relevacdo da responsabilidade financeira e o instituto
da atenuacdo especial da multa.

Nesta matéria, no dispositivo estabelecido no n.° 9 do artigo 65°, eli-
mina-se 0 inciso «desde logo», no sentido da relevacdo da responsabilidade
financeira assumir uma dimensdo ope judice e ndo ope legis, ou seja con-
substanciar uma prerrogativa do Tribunal, quando verificadas as condi¢Ges
e 0s requisitos ai referidos.

Absolutamente relevante do caminho ja referido de sedimentacdo da
autonomizagdo dogmatica da responsabilidade financeira sancionatoria, é o
novo n.° 4 do artigo 67°.

Ai se estabelece que «ao regime substantivo da responsabilidade fi-
nanceira sancionatéria aplica-se, subsidiariamente, o disposto nos titulos |
e Il da parte geral do Codigo Penal».

De forma inequivoca, importa sublinhar e extrair desta norma as se-
guintes consequéncias.

Em primeiro lugar é muito claro o legislador em assumir que, no do-
minio da responsabilidade financeira, 0 Codigo Penal se aplica subsidiari-
amente apenas a responsabilidade financeira sancionatdria (e néo a respon-
sabilidade financeira reintegratoria).

Em segundo lugar, quando se tornar necessaria a sua aplicacdo, o C6-
digo Penal sé se aplica, subsidiariamente, na parte referente aos titulos |
(principios gerais), nomeadamente as normas sobre o principio da legalida-
de, aplicagdo no tempo, momento da pratica do facto, aplicagdo no espago,
factos praticados fora do territério portugués, restrices a aplicacdo da lei
portuguesa, lugar da pratica do facto e na parte referente as normas do
titulo 11, nomeadamente pressupostos da punicdo, formas do crime e causas
que excluem a ilicitude a culpa. A aplicagdo subsidiaria do Codigo Penal
termina exatamente aqui, ou seja, na parte respeitante aos principios gerais
e as formas do ilicito. Qualquer outra interpretacdo que va além destes
titulos serd, assim, inadmissivel.

Em terceiro lugar, concatenando esta norma com o novo artigo 80°,
que eliminou como norma supletiva no ambito do processo qualquer refe-
réncia ao Codigo de Processo Penal, parece travado o caminho que algu-
mas interpretagdes vinham fazendo de uma aproximacdo do direito admi-
nistrativo financeiro, nomeadamente sancionatdrio, ao regime contraorde-
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nacional®. O ilicito sancionatério financeiro, que se assume como ilicito
administrativo financeiro, ainda que aparentemente se aproxime do ilicito
das contraordenacdes, nao deve ser confundido, na sua natureza com uma
contraordenacao™.

Deve referir-se que a autonomia do direito sancionatério financeiro
ndo esta sujeito a qualquer «pretenso principio constitucional da tipicidade
dos ilicitos sancionatorios», nomeadamente, penal, disciplinar ou contraor-
denacional, como se refere no Acdrdao do Tribunal Constitucional n.°
635/2011, de 20 de dezembro.

No dmbito do procedimento, salienta-se a explicitacdo da circunstancia
em que 0 mesmo se extingue, quando ocorrer uma situagdo de relevacao de
responsabilidade, decidida nos termos do artigo 65° n.° 9, de acordo com o
artigo 69° n.°5 alinea e).

Finalmente, relativamente a prescri¢do do procedimento, no seguimen-
to da criagdo de um conjunto normativo auténomo relativo a prescri¢do na
responsabilidade financeira, inseriu-se uma norma expressa sobre a inter-
rupcdo da prescricdo («interrompe-se com a citacdo do demandado em
processo jurisdicional», artigo 70°. n.° 5) e estabeleceu-se 0 prazo maximo
em que a mesma ocorre («a prescricdo tem sempre lugar quando tiver
decorrido o prazo de prescricdo acrescido de metade» - no artigo 70° n.°
6).

1VV. No que respeita & matéria adjetiva, no seguimento da opcédo legis-
lativa de sedimentagdo da autonomia de um regime proprio referente a
responsabilidade financeira, as alteragdes foram mais significativas e tive-
ram em vista, na sua génese, alterar de forma ampla, e por isso simbdlica,
todo o regime referente a fase de audiéncia de julgamento e sentenca, até
agora decorrente de uma aplicacéo direta do regime processual civil.

Como questdo «prévia» deve sublinhar-se que o processo jurisdicional
na responsabilidade financeira, qualquer que seja 0 modelo adotado, ndo
pode deixar de estar condicionado pelos mecanismos proprios que susten-

12 como se referiu supra naquele sentido, Paulo Nogueira Costa, ob. cit. p. 459 e Jodo Aveiro
Pereira, ob. cit. pp.85.

13 Sublinhando o tipo auténomo de responsabilidade sancionatéria, no quadro constitucional
vigente, também cf. Nuno Cunha Rodrigues, «Responsabilidade financeira reintegrato-
ria/responsabilidade financeira sancionatéria, Comentario Integrado aos Acérdaos do Tri-
bunal de Contas n.° 11/2012, de 2 de julho, 32 seccédo e Acérddo do Tribunal Constitucional
n.° 635/2011» in Revista de Finangas Publicas e Direito Local, ano 5, n.° 2, 2012, p. 293.
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tam toda a fase prévia que da origem a verificacdo das referidas infracdes.
Trata-se de processos de auditoria especificos efetuados também eles ao
abrigo de procedimentos proprios, rigorosos e que obedecem a principios
que salvaguardam os interesses publicos em causa, mas também as garanti-
as de quem se vé por eles afetado. Veja-se, especialmente, o ambito do
principio do contraditério que ai é assegurado, conforme decorre do artigo
13°da LOPTC.

Tomando por base este modelo, pela primeira vez é estabelecido nor-
mativamente um modelo de audiéncia especifico, adaptado a natureza da
apreciacdo jurisdicional da responsabilidade financeira, quando esta com-
porte um julgamento.

Estruturado numa dimensdo principialista que decorre, quer dos prin-
cipios fundamentais que tém que presidir ao direito ao processo equitativo,
a que se referem o artigo 6° da Convencdo Europeia dos Direitos do Ho-
mem e 0 artigo 47° da Carta Europeia dos Direitos Fundamentais, quer da
sua compatibilizacdo com a Constituicdo da RepuUblica Portuguesa, o regi-
me acolhido pelo legislador sustenta-se num modelo semelhante ao sistema
processual hoje vigente, tanto no dominio da ordem juridica processual
civil como na ordem juridico processual penal, que, nesta matéria e nao
obstante as suas diferenciacGes teleoldgicas, sdo muito similares.

Deve referir-se, por outro lado, que foram introduzidas regras proces-
suais e de gestdo processual, ja adotados quer nas recentes alteraces ao
Codigo de Processo Civil quer em alteracdes, também recentes, ao Codigo
de Processo Penal que conformam uma visdo moderna da gestdo para a
deciséo e do seu reflexo no procedimento.

E assim com essa dupla vis&o que deve ser entendido o sentido genéri-
co das alteragdes aos artigos 90° n.° 3, 92°, n.° 2, 93° e 94 e 0s novos artigos
93°-A, 93°-B e 93°- C.

Assim, o julgamento sera efetuado em audiéncia publica, contraditdria
e sujeita ao principio da continuidade em que ao juiz é dado o poder de
gestdo e disciplina da mesma (artigo 93°-A, 93°-B e 93-° C).

Salienta-se, também, a ndo obrigatoriedade da presenca do demandado
na audiéncia, sendo, no entanto sempre representado por advogado (artigos
93°n.°2e92°n.°5)

No ambito da gestdo e disciplina da audiéncia, salientam-se as injun-
¢Oes legais dadas ao juiz para tornar (til e breve a discussao na audiéncia.
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No que respeita a prova, assume-se a necessidade do principio da efi-
ciéncia constituir, também, neste ambito, um referente, como no processo
civil e no processo penal, limitando-se 0 nimero de testemunhas, quer no
requerimento, quer na contestacdo, («ndo podendo ser indicadas mais de
10 testemunhas — artigo 90° n.° 3 e 92° ° n.° 2). Tudo isto, naturalmente,
sem prejuizo do juiz, atento o interesse da verdade, puder realizar diligén-
cias que entenda para isso serem Uteis, ordenando a comparéncia de quais-
quer pessoas € a reproducdo de quaisquer declaragdes legalmente admissi-
veis [(artigo 93°-A n.° 1 alinea c)].

No que respeita a sentenga é também utilizado o modelo de sentenga
semelhante ao que é atualmente assumido nas duas ordens juridicas referi-
das [processo civil e penal] nomeadamente a concretizacdo de um modelo
sentencial Unico, estruturado em relatério, fundamentacdo e dispositivo.
Sublinha-se nesta matéria a unicidade da sentenca como «documento»
onde esté refletido todo o iter decisorio do conflito.

Assumindo a exigéncia de diferenciagdo e simplificacdo que podem
ocorrer na casuistica, permite-se que em casos de manifesta simplicidade se
possa logo ditar a sentenga e a mesma seja sucintamente fundamentada.

As garantias jurisdicionais no processo séo, igualmente, acentuadas na
fase de recurso. Assim, alargou-se o ambito do recurso a decisdes interlo-
cutdrias que tenham como efeito a ndo realizagdo do julgamento quanto a
todo ou parte do pedido ou relativamente a algum dos demandados (artigo
96° n.° 3). Por outro lado, levando em consideragdo as exigéncias juridicas
que decorrem das questdes apreciadas em sede de impugnacdo das decisdes
judicias, estabeleceu-se a obrigatoriedade da intervencdo de advogado
nesta fase (artigo 97° n.° 6).

Ainda na fase de recurso, nomeadamente no d&mbito dos recursos ex-
traordinarios, restringe-se a sua admissibilidade a existéncia de decisGes
que tenham sido proferidas em plenario (artigo 101° n.° 1).

V. As alteracBes introduzidas na LOPTC, por via da Lei n.° 20/2015,
de 9 de margo, consubstanciam, um passo significativo no caminho que
vem sendo tracado de autonomizacdo normativa e dogmatica do regime da
responsabilidade financeira. Por via disso, podem contribuir para uma
maior agilizacdo e eficacia nos dominios da transparéncia, do controlo e
consequente responsabilizacdo de quem gere, administra ou arrecada recei-
tas ou ativos publicos.
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1.A Europa 2020 e a Nova Diretiva dos Processos de Aquisicdo basea-
dos em Contratos Publicos

As Novas Diretivas 2014/23/EU [1], 2014/24/EU [2] e 2014/25/EU [3] do
Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de Fevereiro resultaram de um
processo de analise e auscultacdo iniciado pela Comissdo Europeia em
2010 o qual permitiu colher mais de 600 propostas apresentadas por espe-
cialistas e entidades de todos os Estados membro [4] tendo a Comisséo
apresentado a sua proposta de Diretivas em Dezembro de 2011 [5] [6] [7].
Importa notar que, ao contrario do que acontecera em relacéo as Diretivas
anteriores, estes trabalhos desenvolveram-se com a preocupagéo de alinhar
os mercados publicos com as orientagdes constantes do documento também
aprovado em 2010 pela Comisséo Europeia: A Europa 2020 [8]. Compre-
ende-se, assim, que estas Diretivas incluem nos seus Considerandos (em
nimero de 138 em vez dos 51 contidos na Diretiva 2004/18/EC) ndo s os
justificativos do seu articulado juridico mas também os principios das poli-
ticas publicas que permitirdo integrar os mercados publicos nas estratégias
de desenvolvimento inteligente, sustentavel e inclusivo, propostas em [8]
pelo que estas Diretivas ganham importancia acrescida sobre as politicas
publicas que deverdo ser prosseguidas pelos Estados-membros em relagdo
a tais importantes mercados. Na verdade este objetivo € expresso de forma
bem clara no Considerando 2:

“A contratag¢do publica desempenha um papel fundamental na Estratégia
Europa 2020, estabelecida na Comunicacao da Comissdo, de 3 de margo
de 2010, intitulada “Europa 2020, uma estratégia para um crescimento
inteligente, sustentavel e inclusivo” (a seguir designada “Estratégia Euro-
pa 2020 para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo”), COMO
um dos instrumentos de mercado a utilizar para alcancar um crescimento
inteligente, sustentavel e inclusivo, assegurando simultaneamente a utiliza-
cdo mais eficiente dos fundos publicos. Para o efeito, as regras de contra-
tacdo publica, adotadas nos termos da Diretiva 2004/17/CE do Parlamen-
to Europeu do Conselho e da Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho, deverdo ser revistas e modernizadas a fim de aumentar a
eficiéncia da despesa publica, em particular facilitando a participagdo das
pequenas e médias empresas (PME) na contratacdo publica, e de permitir
que os adquirentes utilizem melhor os contratos publicos para apoiar obje-
tivos sociais comuns. E igualmente necessario esclarecer nogdes e concei-
tos basicos para garantir a seguranca juridica e incorporar alguns aspetos
da jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica da Unido Europeia
neste dominio.”
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Em suma, as orientacBes constantes destas Diretivas visam [9]:

a) Melhorar a eficiéncia destes mercados alargando a participacao
dos operadores econémicos-em especial das PMEs - de modo a
aumentar o valor recebido pelas entidades adjudicantes em troca
da despesa executada;

b) Capacitar tais entidades a utilizar a contratacdo publica como ins-
trumento estratégico visando a prossecugdo dos objetivos societais
expressos na Europa 2020.

O primeiro objetivo implica melhorar muito a acessibilidade dos mercados
publicos a fim de aumentar o ndmero de operadores econdmicos partici-
pando em cada procedimento de formacdo de contrato publico, indepen-
dentemente do seu tipo (convite, concurso, etc.) e o segundo objetivo im-
plica a flexibilizagdo e a diversificacdo de tais procedimentos de modo a
integrar as preocupacdes de sustentabilidade, de inovagéo e de coeséo soci-
al e ambiental que sdo desenvolvidas pela Estratégia UE2020 [8] , a qual
alias , surge na sequencia da conhecida Estratégia de Lisboa [10].

Compreende-se, pois, que estas Diretivas, embora incorporando, tal como
nas edicdes anteriores, a jurisprudéncia do Tribunal Europeu, ndo apresen-
tem mudancgas disruptivas no plano juridico, mas sim nos instrumentos
documentais, comunicacionais, tecnoldgicos, procedimentais e de avalia-
cao dando maiores graus de liberdade a cada Estado membro para concreti-
zar 0 processo de transposi¢do e aproximando a contratacdo publica das
melhores préticas do setor privado.

Ora, incrementar a participacdo nos mercados publicos implica aumentar a
concorréncia, designadamente no que respeita as PMES e prosseguir as
linhas de rumo da Europa 2020 exigira incluir na contratagdo publica as
dimensdes ambientais e de inovacdo evitando a critica desta contratacdo
privilegiar solu¢des de rotina e do “prego mais baixo”, pelo que importa
promover a inclusdo de mdultiplas dimensdes na avaliagdo das propostas o
que exige a ado¢do de modelos de avaliagdo multicritério.

Estes novos desafios implicam evolugBes importantes em trés dimensdes
cruciais para a contratacdo publica e que se analisam neste artigo:

a) Quais os procedimentos disponiveis para a formacdo dos contratos
publicos?

b) Quais os modelos que podem ser utilizados para avaliagao das
propostas?

c) Quais os niveis de concorréncia atingiveis?
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pelo que se examinardo, nas seccdes seguintes, as importantes alteracdes
contidas pelas novas Diretivas sobre estas trés questdes e 0s seus impactos ,
comentando ainda , no final deste artigo , o atual estado relativo ao proces-
so de transposicdo por Portugal destas Diretivas.

2. Os procedimentos de formacéo dos contratos publicos

A tradicdo do pensamento administrativo portugués [11] expressa pela
sucessdo de diplomas relativos a contratagdo publica que foram sendo
aprovados ao longo do século passado-designadamente Decretos-Leis 211/
79; 227/85; 215/87; 24/92; 405/93; 55/95 e 197/99 - baseia 0s procedimen-
tos em duas figuras bem conhecidas: o ajuste direto e o concurso, publico
ou limitado tal como, alids, é exposto por Marcello Caetano no seu Manual
de Direito Administrativo, desde a sua primeira edicdo de 1947 [12].

Ora ja as Diretivas da EU aprovadas em 2004 [13] buscam a flexibilizagao
e a diversificacdo dos procedimentos pelo que introduzem novos procedi-
mentos, designadamente o concurso de concecdo, o dialogo concorrencial,
o sistema de aquisi¢do dindmica, o procedimento de negociacao e o0s siste-
mas de qualificacdo (apenas para os setores especiais) passando-se ainda a
poder adotar, em casos especificos, leildes eletronicos. Estas inovacdes
surgem associadas a aposta, embora opcional, na contratacdo eletrénica,
preconizando-se a digitalizacéo dos processos com o fim de universalizar e
facilitar a acessibilidade aos mercados publicos e de reduzir as cargas bu-
rocraticas e postais.

O Cadigo dos Contratos Publicos (CCP) [14], transcreve estes procedimen-
tos respeitando as suas caracteristicas e 0 seu ambito salvo o Acordo Qua-
dro em que o Artigo 263°-2 restringe o seu ambito sem fundamento defen-
savel, na opinido do autor [15].

Portugal foi pioneiro na adogdo da contratacdo publica eletrdnica pelo que
se poderia imaginar que, também por tal condicao, iria potenciar a0 maxi-
mo 0s novos procedimentos, mas, infelizmente, aconteceu o contrério. Na
verdade, a analise dos sete anos de vigéncia do quadro legal atual permite
concluir que a tradicdo prevaleceu sobre esta oportunidade, sendo raros ou
nulos os exemplos de utilizacdo dos novos procedimentos, para além do
reduzidissimo numero de aplicagdes dos leildes eletrénicos.

71



As novas Diretivas prosseguem esta estratégia de diversificacdo e flexibili-
zacdo alargando-se o leque dos procedimentos, técnicas e instrumentos
disponiveis que passam a incluir®:

= Concurso Aberto (CA); Arte 27
= Concurso Limitado (CL); Arto28
=  Procedimento concorrencial com negociacéo (PCN); Arte29
= Didlogo concorrencial (DC); Art°30
=  Parceria para a Inovacéo (PI); Arte31
= Negociacdo sem publicacdo prévia de anincio (NSA);  Art°32
=  Acordo-Quadro (AQ); Art°33
=  Sistemas de Aquisicdo Dindmico (SAD); Arte34
= LeilBes eletronico (LE); Art°35
=  Catélogo eletrénico (CE); Art° 36
= Concursos de Concepgéo; Art°78 a 82
= Iniciativas conjuntas de aquisicdo ocasionais Art°38

Convém observar que esta dindmica evolutiva acompanha as tendéncias
que tém ocorrido no setor privado e que resultam das vertiginosas mudan-
cas que continuam a ocorrer em todos os mercados, aumentando a diversi-
ficacdo e a complexidade dos produtos, servicos e solucbes construtivas
pelo que é facil esclarecer a duvida frequentemente colocada pela nossa
comunidade juridica: Se ao longo de mais de um século os procedimentos
tradicionais foram suficientes, porqué alterar agora também esta tradicéo,
lancando médo de procedimentos sobre os quais € escassa ou nula a juris-
prudéncia disponivel? Com efeito, a resposta é clara: Porque nas décadas
passadas 0s mercados ndo estavam globalizados, os objetos a contratar
eram bem mais simples e menos diversificados atendendo ao reduzido
nivel de desenvolvimento tecnoldgico e era escasso o ritmo da inovacéo,
sendo curioso referir que 0s casos mais complexos eram precisamente as
obras e, para estes, desenvolveu-se todo um corpo de Direito Administrati-
VO vasto e pormenorizado regendo a contratacdo e a execugdo das emprei-
tadas publicas.

% Respeita-se aqui as designaces adotadas na versdo portuguesa das Diretivas as quais
diferem, em alguns casos, das terminologias tradicionalmente usadas em Portugal. Por
exemplo, Concurso Aberto em vez de Concurso Publico e Concurso Limitado em vez de
Concurso Limitado por Prévia Qualificagéo.
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Mas, no mundo moderno serd mais complexa uma empreitada do que o
desenvolvimento de um sistema de informacédo para a gestdo de um hospi-
tal ou serd mais simples um contrato de aquisicdo de novas tecnologias
energéticas do que aquele que visa uma obra de remodelacao?

Em suma, o leque de procedimentos utilizaveis deve ampliar-se porque
também a demanda e os mercados publicos sdo bem diferentes daqueles
que desafiavam o Estado do século passado.

3. O modelo de avaliacéo de propostas

A opcdo de desenvolver a contratacdo publica como instrumento das politi-
cas da UE 2020 implica a capacidade de aplicar sistemas de avaliacdo das
propostas que considerem a multiplicidade de dimens@es relevantes, desde
a protecdo ambiental e a coesdo social as questdes de qualidade e de custo
ao longo do ciclo de vida do objeto a contratar pelo que as novas Diretivas
preconizam como regra geral a utilizacdo do critério da proposta economi-
camente mais vantajosa ou na conhecida terminologia anglo-saxénica
“MEAT-Most economicly advantageous tender”.

Neste ambito, o atual CCP ¢ particularmente avangado e completo pois
baseia o sistema de avaliagdo nos conceitos da Teoria da Decisdo ja presen-
tes na versdo preliminar elaborada em 2002 os quais permitem a formula-
cdo rigorosa da avaliacdo pretendida em funcdo dos atributos sujeitos a
concorréncia [16].

Na verdade, a Teoria da Decisdo permite elaborar uma representacéo rigo-
rosa do problema da avaliagdo de um conjunto finito de alternativas (neste
ambito, de propostas) a qual se designa por modelo, e o qual deve incluir:

a) A definicdo dos atributos sujeitos a concorréncia e que sdo utilizados
para a avaliacdo das propostas;

b) A especificagdo do descritor que permite caracterizar cada atributo;

c) A funcdo valor que representa a valorizacdo pelo decisor da cada con-
figuracdo possivel para cada descritor (pontuagao por atributo, segun-
do a terminologia do CCP)

d) A ponderacdo a atribuir a funcéo valor de cada descritor;

e) A funcdo valor global (pontuacdo global) expressa pela soma pondera-
da das referidas funces valor, a qual descreve o critério da proposta
economicamente mais vantajosa.
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devendo a ordenagdo das propostas obedecer a série decrescente dos valo-
res obtidos para a funcdo valor global. Evita-se assim o erro batizado por
[17] como “0 mais frequente erro da avaliagdo multicritério” o qual consis-
te na ponderacdo direta dos descritores e ndo sobre as correspondentes
funcdes valor.

Como é evidente, este modelo de avaliagdo multicritério é um instrumento
excelente para garantir o respeito pelos principios da equidade e da racio-
nalidade da escolha da proposta mais vantajosa ja que é dada plena infor-
mac&do aos concorrentes sobre o modelo de avaliacdo antes de apresentarem
a proposta e bem assim porque estrutura e disciplina o processo de avalia-
cao das propostas pelo juri o qual deve resultar do modelo estabelecido.

Ora, na verdade, os principios da equidade e da racionalidade sdo essenci-
ais a qualquer ato de adjudicacéo, independentemente do valor contrato ou
do procedimento adotado ja que resultam ndo sé do quadro legal comunita-
rio mas também da prépria Constituicdo da Républica Portuguesa [18] e da
legislacéo nacional a respeitar pelos dirigentes pablicos bastando citar os
artigos seguintes :

Artigo 266-2° da Constitui¢do : “Os 6rgaos e agentes administrativos estdo
subordinados a Constituicdo e a lei e devem actuar, no exercicio das suas
funcBes, com respeito pelos principios da igualdade, da proporcionalida-
de, da justica, da imparcialidade e da boa-fé. “[18]

Lei Quadro 2/2004 de 15 Janeiro sobre dirigentes Publicos — Artigo 3° - : E
missdo do pessoal dirigente garantir (....) optimizacéo dos recursos huma-
nos, financeiros e materiais..." [19]

A aplicacdo destes principios a adjudicacdo de contratos publicos é expres-
sa de forma particularmente feliz pelo Acorddo do Tribunal de Contas
“[20] cujo relator é o Juiz Conselheiro Jodo Figueiredo :

Tribunal de Contas , Acérddo 1/24/12 , Jodo Figueiredo (Relator) - “Os
principios fundamentais da contrata¢do publica e da atuacdo administrati-
va — designadamente os da IGUALDADE , da CONCORRENCIA, da IM-
PARCIALIDADE, da TRANSPARENCIA, de PUBLICIDADE e da BOA
FE” [20]

Infelizmente, o atual Codigo dos Contratos Publicos ndo exige a aplicacdo
do modelo de avaliagdo para o vasto dominio de aplicacdo do procedimen-
to por ajuste direto, mesmo quando este se fundamente em critérios materi-
ais ja que é claro o Artigo 115-2 :
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“2. - Quando for convidada a apresentar proposta mais de uma entidade, o
convite deve também indicar:

a. Se as propostas apresentadas seréo objeto de negociacdo e, em
caso afirmativo:

i Quais os aspectos da execucdo do contrato a celebrar
que a entidade adjudicante ndo esta disposta a negociar;

ii. Se a negociagdo decorrera, parcial ou totalmente, por
via electronica e os respetivos termos;

b. O critério de adjudicacio e os eventuais factores e subfactores
que o densificam, ndo sendo, porém, necessario um modelo de
avaliagdo das propostas”.

Ou seja, dispde-se de excelente instrumento para garantir os principios de
equidade e da racionalidade da escolha da proposta mais vantajosa mas ndo
se potencia este instrumento em cerca de 50% do valor contratado nos
nossos mercados publicos, tal como se verificard na seccdo seguinte, muito
embora os referidos principios sejam exigidos pelas normas constitucionais
e legais ja citadas, independentemente do valor do contrato e do procedi-
mento adotado.

4. A concorréncia e a contratacédo eletrénica

O conceito de mercado implica o da concorréncia, s6 assim se atingindo as
condi¢Bes de optimalidade inerentes & fundamentacéo cientifica da Eco-
nomica de Mercado as quais sdo bem conhecidas desde as importantes
obras de Adam Smith [21] e de Edgeworth [22] , que, alids, o autor ja
recordou na Revista do Tribunal de Contas [23].

Ou seja, s6 com a aplicagdo do principio da concorréncia sera possivel
obter o melhor ponto de equilibrio entre a oferta e a procura o qual, no
caso dos mercados publicos, correspondera a melhor solugédo para a rela-
¢éo entre o valor obtido pela entidade adjudicante medido segundo o crité-
rio MEAT e os recursos que despende para obter tal valor [23].

N&o surpreende, pois, que o Tratado [24] e as citadas Diretivas da EU
atribuam a maior importancia a este principio porquanto é objetivo da EU
estabelecer uma economia de mercado atravessando todo o espago comu-
nitario, o qual também inclui os mercados publicos [25].
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Importa, pois, conceptualizar e quantificar objetivamente o grau de apli-
cacdo do principio da concorréncia ou, mais abreviadamente, o nivel de
concorréncia inerente a cada procedimento de formacdo de contratos
publicos a fim de poder melhorar o proprio funcionamento dos mercados
publicos.

Ora, este nivel, N, e de acordo com os fundamentos ja citados [21], deve
definir-se pelo nimero de operadores econdmicos que podem efetivamente
participar no procedimento em anélise através da apresentacio da propos-
ta. Este nimero depende da conjugagéo de dois tipos de condicionantes:

a) As condicBes de habilitacdo, e ou, de qualificacdo e, bem assim
todas as exigéncias estabelecidas pelo Caderno de Encargos.

Na verdade, a entidade adjudicante pode abrir ou estreitar o nimero de
operadores econdmicos, D, que poderdo participar através das decisdes
que tome sobre estas matérias. S&o, alias, conhecidos processos da ju-
risprudéncia, quer nacional, quer comunitaria, em que foram produzi-
das sentencas desfavoraveis a entidade adjudicante com o fundamento
de se haver reduzido excessivamente D através, por exemplo, de espe-
cificagbes do Caderno de Encargos que s6 possam ser satisfeitas por
muito reduzido nimero de operadores econémicos.

b) As condicbes de difusdo do procedimento em analise as quais se
traduzem pela probabilidade de acesso, P, de cada operador eco-
némico, a correspondente oportunidade.

Em suma, o nivel de concorréncia seré entdo definido pelo nimero de ope-
radores econdémicos que poderdo efetivamente apresentar proposta:

N=DxP

pelo que a analise do nivel de concorréncia de cada procedimento implica a
andlise destes dois fatores.

Os meios de comunicacdo tém vindo a aumentar P gracas as novas tecno-
logias, devendo referir-se o importante avanco resultante da via eletronica
para o Diario da Republica e o suplemento do Jornal Oficial da UE - TED
(Tenders Electronic Daily http://ted.europa.eu), mas o maior ganho conse-
guido recentemente deve-se a contratacdo eletrénica ja que pode difundir
pela internet ndo s6 os andincios mas também as pecas dos procedimentos e
seus esclarecimentos, compreendendo-se assim a prioridade atribuida a esta
universalizacdo por parte das novas Diretivas.

Tradicionalmente, considera-se o Ajuste Direto associado a menores niveis
de concorréncia mas as plataformas eletronicas disponibilizando extensas
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listas de operadores econdémicos reunindo as condi¢cdes desejaveis para
apresentacdo de propostas e permitindo o envio do convite a todos eles
através de um simples clique sem incorrer nos pesados custos marginais da
via do papel (fotocdpias, portes postais, etc.) permite construir solucGes por
convite ganhando elevado nivel de concorréncia desde que se adote a con-
tratacdo eletrdnica.

Alguns dos maiores sucessos europeus de contratacdo eletronica, desde a
Irlanda, ao Reino Unido ou a Italia baseiam-se em sistemas deste tipo.

Este processo pode incluir as etapas seguintes:

a) Uma manifestagdo de interesse pela entidade adjudicante em con-
tratar algum tipo de obra, bem ou servico;

b) Esta manifestacdo é difundida pela plataforma, em especial junto
dos operadores econémicos nela registados e que oferecam tal tipo
de obra, bem ou servigo convidando-as a contactar com a entidade
adjudicante através da plataforma a fim de a informar da sua dis-
ponibilidade e capacidade de responder ao pretendido;

c) A entidade adjudicante, face as informacdes recebidas convida os
operadores econémicos adequados a apresentarem uma proposta
nos termos do procedimento por ajuste direto. Esta selecdo devera
basear-se hum modelo de avaliacdo da capacidade de cada opera-
dor econémico podendo-se recorrer a um modelo do tipo designa-
do no CCP como “modelo complexo” de qualificacdo em que se
fixa 0 nimero maximo de operadores econémicos a selecionar.

Ou seja, precede-se o procedimento por ajuste direto de um processo de
“sourcing” eletronico que contribui para melhorar a acessibilidade e a con-
corréncia do procedimento sem exigir quaisquer custos administrativos ou
burocraticos ja que a transmissdo da informagao pelas plataformas é imedi-
ata e fécil.

Como é evidente, 0 caso oposto € o da concorréncia nula o qual correspon-
de ao convite dirigido a um sé operador econémico fazendo excluir tal
contratagcdo do préprio conceito de mercado publico pelo que sempre foi
uma opgdo limitada a valores muito reduzidos, por motivos ébvios.

Na verdade, importa notar que a preocupag¢do com a concorréncia e a esco-
Iha acertada dos operadores econémicos no procedimento por ajuste direto
é bem antiga no pensamento do Direito Administrativo portugués tal como,
é claramente patente no Manual de Direito Administrativo [12] de Marcello
Caetano:
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“Sempre que possivel, o ajuste direto deve ser precedido de consulta feita
a trés entidades, pelo menos, destinada a esclarecer a Administracéo sobre
precos e condicdes do mercado sem tolher a sua liberdade de escolha
(Dec. N°48234, art. 1°, n° 3). A consulta é obrigat6ria sempre que o valor
do contrato exceda a cifra fixada por lei (presentemente 2500$°"). Para
efeitos de consulta formam-se listas permanentes nas repartices ou servi-
¢os que mais frequentemente contratam obras e fornecimentos, e nas quais
estdo inscritas empresas reputadas idoneas”

ganhando notavel modernidade a referéncia a andlise de reputagdo das
empresas a convidar.

Infelizmente, e como contraexemplo surge o CCP que permite o convite a
uma sé entidade até aos limites de valor que se julgam dos mais elevados
de toda a UE, atingindo agora os 75.000 euros para bens e servigos e
150.000 euros para empreitadas, mas tendo mesmo atingido, relativamente
as entidades adjudicantes no n°2 do artigo 2° do CCP, o limite comunitario
para a aquisicdo de bens e servigos bem como o valor de 1000 000 euros (!)
para a contratacdo de obras publicas, antes da alteracdo exigido pelo Me-
morando de Politicas Econémicas e Financeiras, firmado entre o Estado
Portugués e a Unido Europeia, o Fundo Monetério Internacional e o Banco
Central Europeu e tardiamente legislada pelo Governo em Julho de 2012
[26].

Interessa, pois, analisar a expressdo em valor contratado do regime resul-
tante do CCP para o que se recorre ao Relatério Anual da Contratagdo
Pdblica [27] o qual permite estimar em cerca de 54% o valor contratado
resultante de ajustes diretos. Segundo os dados fornecidos por plataformas
eletronicas, em 38% dos ajustes diretos s6 se convidou um operador eco-
nomico, ou seja, cerca de 19% do valor da contratagdo publica foi subtraido
ao jogo da concorréncia, substituindo a saudavel concorréncia por uma
miriade de pequenos monopdlios ou oligopélios.

Convém ainda sublinhar que, mesmo nos casos em que o convite é dirigido
a mais do que um operador econdémico, a nao exigéncia de adocdo do mo-
delo de avaliagdo ndo permite dispor de tdo importante garante da equidade
e da racionalidade do ato de adjudicacao.

21 Este valor corresponde em 2015 a cerca de 1230 euros.
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E particularmente grave para o interesse plblico ndo ser mesmo necessario
esclarecer qual a ponderacéo dos fatores ou sub-fatores j& que na sociedade
moderna existe quase sempre amplo espectro de oferta de obra, bens ou
servigos com diversidade de niveis de qualidade, fiabilidade e custo pelo
que sem tal informacdo ndo se esclarece o mercado sobre os objetivos
valorativos da entidade adjudicante.

Observa-se que esta deficiéncia é extensiva a contratos de elevado valor,
muitas vezes superior aos limiares comunitarios cuja formagao por convite
se fundamentou em critérios materiais.

Em sintese, e segundo os dados disponibilizados por [27], é possivel apre-
sentar na Figural os valores de contratacio afetados pelas deficiéncias do
CCP anteriormente referidas.

Figura 1- Anélise do Valor da Contratacéo Publica em 2013 por Tipo
de Procedimento

SEM . EOJM o
de Equidade e Racionalidad Garante de E e Rac
Modelo de Avaliacao Modelo de Avaliacao

Ajustes Diretos simplificados : 400* M€

Ajustes Diretos por critérios materiais : 804 M€

|

Motivos Técnicos, Urgéncia Outros
etc. (366M€) (92M€) (216M€)

Decorrente de procedimentos com
todas as propostas excluidas (130M€)

Ajustes diretos acima dos limiares comunitarios ndo = Ajustes Diretos m Procedimentos Concursais
comunicados ao BASE 194M€

Contratos com publicagdo no Jornal ——— 1500 M€

* Estimativa do autor baseada no valor reportado por [23] de 40M€ para Oficial da UE(JOUE)
10% das entidades inscritas no portal BASE

O CCP também ndo obriga a ado¢do da contratagdo eletrdnica para 0s
ajustes diretos, e segundo estimativas baseadas nos servicos prestados pelas
plataformas eletrénicas, poderd adotar-se como estimativa preliminar que
pelo menos cerca de 64 % dos ajustes relativos a bens e servi¢os continuam
trancados sob a opacidade do papel.

Segundo [28] [29] a adocgdo da contratagdo eletrdnica, ao aumentar N, tem
triplicado o nimero de propostas por procedimento e reduzido o valor de
adjudicagdo em valores proximos de 10 a 20 % pelo que ao ndo ser adotada
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em 62% do valor contratado por ajuste direto o qual corresponde a 54% do
total, evitou-se obter uma poupanca proxima de 3 a 6% da despesa global
para além das deseconomias inerentes as fotocOpias, gestdo dos processos
em papel e envio postal.

Todavia, importa observar que ndo se trata s6 de evitar o desperdicio na
despesa publica mas sim, e, principalmente, de garantir a transparéncia e
combater a corrupcédo o que implicard inverter a situagdo através da urgente
revisdo do CCP de modo a respeitar a regra muitas vezes defendida pelo
Juiz Conselheiro e anterior Presidente do Tribunal de Contas: “O ajuste
direto deve ser a excegdo e ndo a regra” [30].

Ora, a linha de evolugdo do pensamento europeu sobre contratagdo publica
sublinha precisamente a concorréncia como condigdo basica para a cons-
trucdo europeia desde as intervencdes pioneiras e inovadoras dos seus
fundadores, e sendo oportuno recordar:

"Before the creation of the common market, the instinct reaction of enter-
prises was to try to defend their sales or their profits by means of protective
measures which they sought from their governments, with consumers hav-
ing to bear the brunt. The common market has improved the prospects of
expansion for every business, and the only way in which enterprises can
now defend their interests is by constantly endeavoring to improve their
conditions of production and their cost prices. This stimulates a constant
quest for corporate organization, modernization and rationalization for the
benefits of all consumers” [31]

Compreende-se, assim, que as novas Diretivas tenham assumido claramen-
te 0 objetivo da substituicdo das solucbes baseadas no papel e no envio
postal pela contratacéo eletrénica impondo o calendério seguinte:

a) Anuncios de procedimentos e pleno acesso eletrénico, a qualquer
interessado, de toda a documentacéo relativa a cada procedimento
- 18 Abril 2016

b) Contratacdo Eletrénica plena incluindo a submisséo eletrénica de
propostas relativamente a centrais de compras — 18 Abril 2017

c) Contratacdo eletrénica plena para restantes entidades adjudicantes
— 18 Outubro 2018

Com efeito, a contratacdo eletronica é considerada pelas atuais Diretivas
como um instrumento essencial a prossecucdo dos objetivos da UE202 e a
abertura dos mercados publicos, promovendo melhor e maior concorréncia
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e a formacdo de melhores contratos, quer na 6tica dos contratantes, quer na
da qualificacdo dos préprios mercados.

Em linha com a prossecucdo destes objetivos, sdo ja numerosos os casos de
sucesso de aplicacdo da contratacdo publica eletrénica na EU e que tém
sido apresentados e discutidos nas conferéncias europeias sobre esta tema-
tica [32] [33].

Refira-se ainda que as Diretivas alargam o ambito procedimental em que é
possivel aumentar o nivel de concorréncia através dos processos de negoci-
acdo permitindo a cada concorrente melhorar a sua proposta, uma vez apre-
sentada, com o fim de a tornar ainda mais competitiva, designando o autor
este tipo de concorréncia por concorréncia dindmica em alternativa ao caso
anterior, designado por concorréncia estatica, o que, como é ébvio, também
contribuira para o aumento da concorréncia dos mercados publicos.

Por dltimo, convém esclarecer que o nivel de aplicagcdo do principio de
concorréncia é bem diferente de outro conceito também importante e que é
o0 nivel de aplicacdo do principio da atribuicdo de igualdade de oportunida-
des, M, ja que este se pode definir pela fracdo de operadores econémicos
que poderdo apresentar propostas desde que satisfazendo as condigdes
necessarias de participagdo, designadamente de habilitacdo e, eventualmen-
te, de qualificacéo.

Este nivel, M, serd igual a 1 para os procedimentos concursais e menor do
que 1 para os procedimentos baseados em convite.

Note-se ainda que maior M ndo implica maior N pois aquele pode ser igual
a 1 e N bem reduzido por efeito de D e, ou, de P. Consequentemente ,
mesmo com M=1 o nivel N pode ser insuficiente.

Infelizmente, hd autores nacionais que confundem estes dois principios
obtendo concluses erradas ou irrealistas e ndo contribuindo para a melho-
ria do quadro legal nacional.

5. Inovagéo e Desenvolvimento

Atendendo aos objetivos da UE2020 ja referidos, a UE entende que a con-
tratacdo publica deve também contribuir para o desenvolvimento de siste-
mas complexos envolvendo concegdes mais ousadas e a potenciacdo de
tecnologias avancadas, a fim de estimular a capacidade dos operadores
econdmicos contratados mas este desafio implica dispor de meios procedi-
mentais de formacdo de contratos adaptados a contratos caracterizados por
maior diversidade de opgGes conceptuais ou tecnoldgicas, maior dificulda-
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de de avaliacdo, reduzida capacidade de especificacdo tecnoldgica frequen-
temente associada a patentes e registos de propriedade dos operadores
econdmicos, maior necessidade de contemplar condi¢des de riscos ou in-
certeza e ainda de se dever recorrer a montagens financeiras que também
ndo sejam facilmente conhecidas “a priori”.

Na verdade, é dada progressiva atengdo e importancia a politicas de inova-
¢do estimuladas pela demanda, tal como € analisado pela OCDE [34] pelo
que a contratacdo publica desempenhara papel central em tais politicas
[35][36] .

O desafio da inovacdo associado a tais objetos complexos de contratagdo é
assumido, pela primeira vez, nas Diretivas de 2004 ao introduzir regras
comunitarias um procedimento que ndo pressupde a capacidade da entidade
adjudicante para estabelecer um Caderno de Encargos, devido a “comple-
xidade do objeto” — 0 Dialogo Concorrencial - muito embora ndo se escla-
reca o que se entende por complexidade, o que, obviamente, suscitou diver-
sas interpretagdes [37]. Tal como seria previsivel, a maior ou menor abertu-
ra para a adogdo do Dialogo Concorrencial variou muito com a cultura
administrativa prevalecente em cada Estado membro, desde os nérdicos
que o aplicaram com frequéncia aos latinos que esbarraram com diversas
dificuldades tais como a distin¢do entre o Caderno de Encargos e o docu-
mento especificando as necessidades a satisfazer e os resultados a obter
com a contratacéo em causa.

Ora, sdo cada vez mais numerosos 0s exemplos em que a entidade adjudi-
cante deve ter a humildade em considerar ndo ter a capacidade “ad-initio”
de estabelecer toda a especificacdo exigida pelo Caderno de Encargos,
desde a contratacéo de solucBes que permitam atingir melhorias ambientais
tais com o tratamento de aguas residuais em que surgem tecnologias alter-
nativas baseadas em patentes inovadoras aos casos de desenvolvimento de
infraestruturas para as quais também existe amplo espectro de concecdes
alternativas (pontes, tuneis, metros tradicionais, de superficie, etc.).

Consequentemente, as novas Diretivas prosseguem esta linha de orienta-
¢do, ndo s6 mantendo o Dialogo Concorrencial, mas também introduzindo
o Procedimento Concorrencial com Negociagdo e especificando agora com
clareza o seu ambito de aplicacdo, para além da introducdo de novo proce-
dimento com caracteristicas bem distintas e destinado exclusivamente &
contratacdo da inovacéo, a Parceria para a Inovagéo.

Na verdade, o Artigo 26°-4 da Diretiva UE/24/2014 é bem claro ao esclare-
cer o ambito de aplicagcdo do Didlogo Concorrencial e do Procedimento
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Concorrencial com Negociacdo, esclarecendo a nocdo de complexidade ja
referida, ao exigir, pelo menos, uma destas condicdes:

“Os Estados-Membros devem prever a possibilidade de as autoridades
adjudicantes utilizarem um procedimento concorrencial com negociacéo
ou um dialogo concorrencial nas seguintes

Situacdes:

a) No que diz respeito as obras, fornecimentos ou servigos que preencham
um ou mais dos seguintes critérios:

i) as necessidades da autoridade adjudicante ndo podem ser satisfeitas sem
a adaptacao de solucdes facilmente disponiveis;

ii) os produtos ou servicos incluem a concec¢éo ou solucgdes inovadoras;

iii) o contrato ndo pode ser adjudicado sem negociacGes prévias devido a
circunstancias especificas relacionadas com a natureza, a complexidade
ou a montagem juridica e financeira ou devido aos riscos a elas associa-
das;

iv) as especifica¢des técnicas nao podem ser definidas com precisao sufici-
ente pela autoridade adjudicante por referéncia a uma norma, homologa-
cdo técnica europeia, especificagbes técnicas comuns ou referéncia técni-
ca, na ace¢do dos pontos 2 a 5 do Anexo VII;”

Mantém-se ainda as condi¢des de aplicagdo do procedimento de negocia-
¢do sem publicagdo prévia do anuncio.

Por altimo, refira-se que a Parceria para a Inovagdo é um novo procedi-
mento orientado para a contratacdo de objetos que exijam ndo s6 inovagdo
mas também um processo de desenvolvimento protagonizado por diversos
adjudicatérios e baseado em fases sucessivas com avaliacdo no final de
cada fase a fim de ir selecionando os adjudicatarios que devem passar a
fase seguinte ou, pelo contrério, deixarem de participar na execugdo do
contrato.

Como é evidente, nenhum outro procedimento permitia este faseamento
pelo que é mais uma importante inovacao destas Diretivas, por certo basea-
da em experiéncias pioneiras tais como a da “Contratacion Ptblica Inovati-
va “[38] desenvolvida com sucesso desde 2011 em Espanha.
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6. Transposicéo

O processo de transposicdo das Diretivas esta a ser particularmente interes-
sante porquanto se interliga com a concretizacdo das politicas publicas da
UE 2020 pelos 28 Estados membros. Esta interdependéncia é especialmen-
te evidente em relacdo ao desafio da Economia Digital merecedora de prio-
ridade e atencdo acrescidas pela nova Comissdo recentemente empossada.
Na verdade, o novo presidente Jean-Claude Juncker, desde os seus discur-
sos ao Parlamento Europeu como candidato a presidente e, posteriormente,
como novo presidente acentuou esta prioridade [39] surgindo agora a co-
municacdo que estabelece impor linhas programaticas para prosseguir a
construcdo do Mercado Digital [40]. Tais linhas de orientacdo interagem
com as da contratacdo publica eletronica a qual pode contribuir decidida-
mente para a promocdo dos mercados digitais e dos clusters tecnoldgicos
em TICs (ver 4.3.2 de [40]), podendo citar-se 0 caso de Portugal em que
duas das plataformas eletronicas licenciadas ja contribuem para significati-
va parcela de 1/D no mercado das TICS [41].

Todavia, 0 processo de transposi¢do ndo é simples para muitos Estados ,
explicando a avaliacdo menos otimista que a propria Comissdo faz apds
cerca de um ano decorrido desde a publicagdo das novas Diretivas a 28
Margo de 2014: “Public procurement represents approximately 19% of EU
GDP and EU wide e-procurement is expected to save EUR 50 billion an-
nually. The 2014 public procurement reform package foresees a transition
to full e-procurement by October 2018. 17 Increased efforts are needed to
meet this target given that in many Member States the transition has start-
ed at a slow pace. “ [40].

O 3° Congresso Europeu de Contratagdo Publica Eletrénica teve lugar no
Porto a 19 Maio de 2015 sobre a temética da transposi¢do sendo possivel
referir algumas orientacfes apresentadas e que, na interpretacdo do autor,
se julgam especialmente relevantes [42] :

A - A metodologia adotada estd , em geral , a incluir a realizacdo de 4 eta-
pas de trabalho:

a) preparagdo do novo projeto de diploma por grupo restrito;
b) divulgacéo e consulta publica do projeto;

c) preparacdo de novo projeto

d) aprovacdo pelas entidades competentes

€ nos casos apresentados o periodo para consulta publica nunca foi in-
ferior a 3 meses.
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B - Alguns Estados ja estdo particularmente avangados nestes processos,
em especial:

e O Reino Unido que ja completou o processo estando em vigor
nova legislacéo

e A Franca que elegeu como prioritarias as alteracdes relativas
a facilitacdo de acesso das PMEs aos mercados publicos e a
introducdo da Parceria para a Inovacdo tendo publicado um
Decreto especifico sobre estas matérias a qual j& estd em vi-
gor desde Outubro de 2014 [43].

C- Outros Estados como a Espanha, os Paises Baixos ou a Finlandia nos
quais j& se desenvolveram os projetos de novos diplomas encontrando-se
em fase de consulta pablica. A Itdlia aprovou no Parlamento um diploma
com as orientagcdes pormenorizadas a serem adaptadas pela nova legislacdo
a qual ja esta em fase avancada de preparagdo.

D- A leitura dos projetos ou diploma ja aprovados permite evidenciar mo-
tivagBes econdmicas bem claras e prevalecentes, dando-se como exemplos
0 Reino Unido (promogao de exportagdes via catalogos eletronicos), Fran-
ca (apoio as PMEs e aos clusters tecnolégicos mais avancados e inovado-
res), Itdlia (principais sectores empresariais) ou Espanha (melhoria da con-
corréncia empresarial e nova legislacdo para a contratacdo de obras publi-
cas).

E - A disseminacdo de contratagdo eletrénica também é aposta clara destes
novos projetos ou leis, ndo se duvidando do efeito de alastramento causado
pela adocdo mais breve pelas centrais de compras.

Em nenhum destes exemplos foi adotada a solucdo de manter a legislagcdo
atual a qual se adicionariam acrescentos relativos as novas Diretivas.

No que respeita a Portugal, a adogdo pioneira da contratagdo publica ele-
tronica e a estruturacdo dos modelos de avaliagdo pelo proprio CCP pode-
riam supor que este Estado seria também pioneiro na transposicdo destas
Diretivas mas tal ndo aconteceu. O principal ciclo de debates sobre a trans-
posicdo foi promovido pela APMEP — Associacdo Portuguesa dos Merca-
dos Publicos - e OPET - Observatério da Prospectiva da Engenharia e
Tecnologia- na sequéncia do inquérito aberto promovido por estas entida-
des em 2013 e visando identificar as principais alteracGes desejadas pelos
atores da contratacdo publica (reguladores, entidades adjudicantes, opera-
dores economicos e fornecedores de servigos tecnoldgicos de contratacdo
eletrdnica). Incluem-se no Anexo 1 as conclusdes deste Ciclo o qual contou
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com a colaboracdo de destacados especialistas das diversas disciplinas
relevantes para a melhoria do funcionamento dos mercados publicos.

Estas conclusdes estdo alinhadas com os resultados do inquérito referido de
modo a prosseguir 0s rumos estabelecidos pelas novas Diretivas em especi-
al no que se refere ao aumento da concorréncia, a promogdo da inovacéo e
a generalizacdo da contratacdo eletrénica.

A interdisciplinaridade deste ciclo proporcionou a explicitacdo de interes-
santes exemplos do contraste surgido entre especialistas de diferentes dis-
ciplinas. A titulo ilustrativo, refira-se a natureza considerada menos inte-
ressante ou mesmo de “mera cosmética” por um dos juristas sobre a “Par-
ceria para a Inovagdo” a qual, pelo contrario, foi considerada por especia-
listas em Gestdo Publica como um dos avangos mais importantes destas
Diretivas, posi¢do que esta em consonancia com o Estado francés o qual ja
publicou legislacdo especifica e avancada para a transpor mesmo antes da
transposicéo global das Diretivas.

A data da elaboracio deste artigo ja foi publicada a Lei 96/2015 de 17 de
Agosto que “Regula a disponibilizacdo e a utilizagcdo das plataformas
eletronicas de contratacdo publica e transpde o artigo 29° da Diretiva
2014/23/EU, o artigo 22° e 0 anexo |V da Diretiva 2014/24/EU e o artigo
40° e 0 anexo V da Diretiva 2014/25/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de Fevereiro de 2014, revogando o Decreto-Lei n® 143-
A/J2008, de 25 de Julho”. Este diploma ¢ particularmente importante pois
permitird introduzir um quadro regulatério no mercado das plataformas
eletronicas evitando o vazio legal e regulatério que se tem prolongado
desde 2008. Este diploma também ja contribui para o inicio do processo da
transposi¢do porguanto no seu artigo 62.°-1 estabelece: “1- No &mbito de
cada procedimento de formacdo de um contrato, a plataforma eletrdnica
disponibiliza, em area de acesso livre e de forma completa e gratuita, as
pecas do procedimento, a partir da data de publicagéo do anincio”.

Para além deste diploma conhece-se apenas a assinatura do Despacho [44]
constituindo o Grupo de Trabalho com a missdo de apresentar ao Governo,
até 31 de maio de 2015, relatério preparatério da transposicdo para a ordem
juridica interna das citadas Diretivas. Este despacho foi publicado no Diéa-
rio da Republica a 24 Marco de 2015, ou seja mais de um ano apdés a publi-
cacdo das Diretivas.

Este despacho prevé o convite a participagdo de “outras entidades publicas
ou privadas com interesse e contributos relevantes na area da contratacao
publica” (§ 3-a) e de “especialistas em matéria de contratagdo publica”(§ 5)
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mas nem a APMEP - Associa¢do Portuguesa de Mercados Publicos —, nem
qualquer dos seus dirigentes foi ouvido.

Segundo se cré, o Grupo apresentou atempadamente o seu relatério mas
ndo foi disponibilizado para consulta publica pelo X1X ou pelo XX Gover-
no de Portugal.

Na generalidade dos Estados da EU, os programas dos Governos dao signi-
ficativa importancia a contratagdo publica mas os XIX e XX Governos de
Portugal foram excecao a esta regra. Pelo contrario, o XXI Governo estabe-
lece oportunas e interessantes objetivos para a contratagao publica neles se
incluindo “A generalizagéo da utilizagdo da contratacdo publica eletréni-
ca em todas as fases dos procedimentos pré-contratuais” [45]

A transposi¢do das novas Diretivas é também oportunidade valiosa para
rever o atual Cédigo de modo a clarificar, simplificar e corrigir algumas
das suas disposicoes.

O autor espera que Portugal cumpra com a data limite estabelecida para a
transposicdo em analise permitindo, assim, melhorar o funcionamento dos
seus mercados publicos no pleno respeito pelos principios da Constitui¢do
da Republica Portuguesa, do Tratado da UE, das Diretivas Comunitarias e
da Legislacdo Nacional relativa a Administracdo Publica.
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ANEXO 1

Os 12 Desafios da Transposicédo da Diretiva 2014/24/UE

sobre os processos de aquisicédo de bens, servicos e obras baseados
em contratos publicos (“public procurement”) visando a melhoria

dos mercados publicos em Portugal

Ciclo de Seminarios APMEP-OPET (18 Set. 2014 — 3 Dez- 2014)

Sintese

A nova Diretiva baseia-se no novo paradigma de desenvolvimento da
contratagdo publica visando contribuir para a Estratégia UE 2020, e
ndo apenas para garantir os principios de igualdade de tratamento e li-
vre circulacdo, compreendendo-se, assim, a extensdo dos seus consi-
derandos que devem ser interpretados ndo apenas como justificativo
de artigos da Diretiva mas também como orientacdes de politicas pu-
blicas a serem prosseguidas pelos Estados-Membro.

Consequentemente, a nova Diretiva incide sobre a formacéo dos con-
tratos mas também sobre a sua execucédo (life cycle costing, altera-
¢Oes, avaliacdo de desempenho, etc.) o que lanca novos desafios a
gestdo integrada dos projetos e permitira valorizar as avaliagfes de
desempenho passadas para efeitos de qualificacdo futura, ou mesmo
para avaliagdo de propostas no que respeita aos critérios da competén-
cia e experiéncia dos profissionais.

Flexibilizam-se e diversificam-se 0s procedimentos de formacéo dos
contratos de modo a poder aumentar o nivel de concorréncia e a con-
sideracdo de objetos a contratar com significativas complexidades e
exigéncias de inovacdo, potenciando a0 maximo a contratacao eletro-
nica e incluindo instrumentos que, pela sua natureza, serdo particu-
larmente vantajosos também para aquisi¢es de baixo valor tais como
os Catalogos Eletronicos. Recorde-se, alids que a APMEP, ja em 2010
havia proposto este instrumento porquanto serd também fator decisivo
do aumento das exportaces mas tal proposta ndo foi entdo aceite por
motivos ndo esclarecidos.
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Ora o referido objetivo de aumentar a concorréncia é particularmente
relevante para Portugal ja que, segundo os dados do Portal Base
(2012) cerca de 54% do valor contratado resulta de ajustes diretos dos
quais menos de 40% utilizam as plataformas eletrénicas. Analisando
os dados obtidos pelas préprias plataformas pode ainda concluir-se
que cerca de 38% dos ajustes diretos incluem convite a um Unico ope-
rador econémico. Ou seja, mais de 20% do valor da contratagdo puU-
blica é excluida do conceito de mercado publico, embora incluindo
contratos abrangidos pelas Diretivas, pelo que podera ser questionada
a compatibilidade desta situagdo com os principios do préprio Tratado
da UE.

A redugdo do nivel de concorréncia também tem resultado de duas
outras razdes distintas:

a) Exclusdo de concorrentes por motivos meramente formais ja que o
atual CCP ndo permite que tais problemas sejam sanados em pra-
zo determinado tal como acontecia anteriormente e tal como é
aceite na generalidade dos Estados-Membro da UE pelo que, por
vezes, a proposta vencedora nao é a melhor .

b) Estabelecimento pelo CCP de condicBes de habilitagdo mais exi-
gentes do que as previstas pelas proprias Diretivas citando-se, co-
mo exemplo, a inexisténcia de dividas ao Fisco ou & Seguranca
Social enquanto a Diretiva apenas exige tal exclusdo se ja existir
sentenca judicial. Na verdade, os quadros legais de outro Estados
tém vindo a preferir adotar exigéncias compensatorias tal como
acontece com a legislacdo publicada em Espanha em Setembro,
2014,

Aposta-se na digitalizagdo de todo o ciclo da contratacdo publica des-
de o andncio e o pleno acesso aos documentos de procedimento até a
execucdo (com fatura eletronica, nos termos da Diretiva 2014/55/UE)
e a avaliacdo de desempenho, o que implicard, por certo:

a) Reforco do BASE e do Observatério dos Contratos Publicos
(OCP) os quais sdo reconhecidos internacionalmente como ins-
trumentos fundamentais para garantir a transparéncia no uso dos
recursos publicos e a prevencao da corrupcao.

b) Generalizacdo da contratagdo publica eletrénica alargando a aces-
sibilidade dos mercados publicos o que aumenta 0 ndmero de can-
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didatos e concorrentes por procedimento e melhora o “value for
money”’ da proposta vencedora. Com efeito, em Portugal, os pro-
cedimentos realizados sobre plataformas eletrénicas tiveram 3 a 5
vezes mais participantes e os custos reduziram-se em cerca de
20%.

c) Esta generalizacdo é particularmente urgente para os procedimen-
tos por ajuste direto a fim de também melhorar a transparéncia, a
concorréncia e o “value for money ““ para uma parcela tdo signifi-
cativa da contratagdo publica tal como referido em 4.

d) Aposta no paradigma “cloud” o qual é especialmente relevante
atendendo aos novos desafios de integracdo entre formacdo do
contrato, contratacdo e execucdo, potenciando o suporte eletrénico
e evitando as nefastas praticas atuais de transferéncia alternada da
informacdo entre o papel e o suporte digital as quais séo geradoras
de custos e erros.

e) Aprovacdo e aplicacdo do quadro regulatdrio da contratacdo pu-
blica eletrénica o qual ndo existe desde 2009 e que é essencial pa-
ra garantir que todos os “enablers tecnoldgicos” (plataformas, for-
necedores de assinaturas eletronicas e selos temporais, etc) respei-
tam as exigéncias legais em matéria de seguranca, de inter-
operacionalidade, de capacidade e sustentabilidade das empresas,
de preservagdo e confidencialidade dos dados e de boas praticas
comerciais na relagdo com as entidades adjudicantes e com 0s
operadores econdémicos.

Em relacdo a este regime regulatorio, observe-se ainda que os opera-
dores econdémicos s6 podem utilizar a plataforma escolhida e contra-
tada por cada entidade adjudicante para aceder aos seus procedimen-
tos o que configura uma situagdo de monopolio da plataforma face a
tais operadores econémicos pelo que o préprio quadro legal comunita-
rio e nacional exige o estabelecimento de poder regulatério a fim de
evitar praticas ilicitas e especulativas.

Atendendo a que a Diretiva visa prosseguir os objetivos da UE 2020,
também séo maiores os graus de liberdade relativos & transposicéo por
cada Estado-Membro, designadamente no modo de aplicar as disposi-
¢des relativas ao “life cycle cost”, aos critérios ambientais, a defini¢do
do ambito dos contratos sociais, as exigéncias sobre qualificagcdes
profissionais ou as regras respeitando as avaliagdes do desempenho
dos adjudicatarios , os trabalhos a mais, o controle de risco, etc. Co-
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mo é evidente, é natural que cada Estado-Membro proceda a escolhas
tendo também em conta o seu potencial empresarial de modo a que 0s
contratos publicos sejam um instrumento de crescimento econémico
segundo os paradigmas da UE2020 , escolhas ja claramente ilustradas
pelas opc¢des ambientais de Estados como o Reino Unido ou a Franga.

Atribuem-se novas func@es as Centrais de Compras cuja missdo nédo
visa apenas contribuir para a agregacdo das compras mas também
contribuir para a racionalizacdo da contratagdo publica. Prevé-se,
pois, que promovam a realizacdo de novos procedimentos tais como
os Sistemas de Aquisi¢do Dinamicos ou os Catalogos Eletrénicos e a
prestacdo de novos servicos tais como a formagdo de competéncias
em contratacdo publica ou 0 apoio a contratacdo para outras entida-
des, para além da monitorizagdo e da avaliagdo dos resultados. No
ambito dos procedimentos de agregacdo e racionalizagdo das com-
pras, surgem desafios urgentes tais como o combate a fragmentacao
da rede de compradores publicos (mais de 10 mil enquanto em Esta-
dos como a Irlanda ou os Paises Baixos tal nimero ndo ultrapassa os 2
mil) e o da aplicagdo sistematica de sistemas de avaliagdo dos objetos
adquiridos de modo a poder estimar com fundamento as poupangas
geradas, as oportunidades abertas as PME’s e as micro empresas e,
muito principalmente o desempenho do operador econémico contra-
tado de modo a ter em conta tal avaliacdo nas proximas contratacGes.

Observe-se que a maior importancia atribuida & contratacéo inovadora
e complexa suscita maior atengdo ao planeamento e a gestdo dos ris-
cos associados a cada contrato publico pelo que se devem prever as
necessarias medidas de mitigacdo das suas probabilidades de ocorrén-
cia, de minorac&o dos seus impactos e de compensagéo dos seus efei-
tos negativos. E recomendavel prever a possibilidade de adotar regras
prudenciais diversificadas em funcéo da natureza dos riscos, evitando-
se a consagracdo de solugdes Unicas tais como a do preco anormal-
mente baixo cuja prética ainda foi agravada pela sugestdo de percen-
tagens uniformes para realidades muito heterogéneas. Sera ainda pre-
ferivel adotar a potenciagdo de modelos diversificados de securitiza-
¢do em vez das antigas cauces de modo a permitir racionalizar a ob-
tengdo das necessarias garantias.

Devem ser adotados sistemas de acompanhamento e mediacdo em

apoio a gestdo e controle da execucdo dos contratos, seguindo as me-
Ihores praticas recomendadas internacionalmente, designadamente
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por Bancos de desenvolvimento, com o objetivo de minimizar as situ-
acBes de conflito e litigancia. Também devem estar previstos sistemas
de resolucdo alternativa de tais conflitos, designadamente de arbitra-
gem, de modo a que, quando surjam, evitem o recurso aos Tribunais
Administrativos. Note-se que é urgente a plena transposicdo da Dire-
tiva sobre recursos 2007/66/CE a qual ainda ndo foi plenamente
transposta para o Direito nacional apesar dos sete anos ja decorridos,
presumindo-se que a proxima revisdo do Codigo do Processo dos Tri-
bunais Administrativos possa constituir a oportunidade apropriada.

Todos estes vetores de mudanga apontam claramente para maiores
exigéncias quanto as competéncias de quem dirige, gere e operaciona-
liza os procedimentos de formacdo dos contratos publicos, da celebra-
¢do dos contratos e de acompanhamento e controle da sua execucéo,
pelo que € prioritario o desenvolvimento de programas de formacédo
interdisciplinares orientados para a assungéo de tais responsabilidades
e a conducéo dos referidos processos evitando o mero aprofundamen-
to disciplinar e prosseguindo os paradigmas modernos da formagéo
em gestao publica referidos na literatura inglesa por “problem orien-
ted” e “hands-on”. Como ¢ evidente, esta area de formagdo permitira
gerar mais valias muito significativas pelo que deverd justificar a pri-
oridade do seu financiamento, quer por parte dos seus beneficiarios
diretos, quer por parte dos apoios comunitarios orientados para a me-
lhoria do funcionamento das institui¢ces publicas e dos mercados em
Portugal.

Luis Valadares Tavares
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AVALIAGCAO E RESPONSABILIDADE:
O PAPEL ESPECIAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS!

Contribuir para uma intervencéo informada e refletida

dos cidad&os na vida publica?

! Coléquio Internacional TC/IDEFF/FONDAFIP 2015
2 Guilherme d'Oliveira Martins - Presidente do Tribunal de Contas






Minhas senhoras e meus senhores,

Compete ao Tribunal de Contas fiscalizar a legalidade e a regularidade das
receitas e das despesas publicas e apreciar a gestdo financeira publica,
tendo em vista a promog&o da verdade, qualidade e a responsabilidade nas
financas publicas.

Séo condicBes essenciais ao bom desempenho destas fungdes e a credibili-
dade dos juizos que formula e das posi¢Bes que assume no exercicio das
varias modalidades de controlo de que dispde, a observancia estrita, e reco-
nhecida pela generalidade dos cidadéos, dos principios da independéncia,
da integridade e da imparcialidade.

Com diferentes formulagdes e algumas especificidades dos Tribunais de
Contas e instituicdes congéneres, de diferentes Paises, creio que, em termos
genéricos, a missdo, competéncias e principios referidos poderiam ser
subscritos pelas demais InstituicGes Superiores de Controlo.

Como situar, entdo, a responsabilidade, no &mbito do papel especifico dos
Tribunais de Contas?

Responsabilidade e Tribunais de Contas

Sobre esta matéria, penso que se deverdo ter presentes duas importantes
dimensdes.

Por um lado, uma dimensdo que é, de certo modo, instrumental, do ponto
de vista do exercicio do controlo, em concreto, pelo Tribunal de Contas.

A acdo do Tribunal é desenvolvida no pressuposto de responsabilizagao
dos gestores das entidades sujeitas ao seu controlo.

Neste plano, a responsabilizagdo é efetivada de acordo com mecanismos,
instrumentos e procedimentos proprios, de um ponto de vista normativo.
As formas de responsabilizagdo podem assumir diferentes contornos e
basear-se em modalidades de controlo diferenciadas, realizadas de acordo
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com as técnicas préprias da auditoria em questdo e adequadas a cada caso.
Encontramos aqui a ligacdo ao exercicio da funcdo jurisdicional do Tribu-
nal.

Porém, numa dimens&o mais lata, e decorrente da anterior, encontramos a
responsabilidade do Tribunal, bem como das entidades e administracdes
auditadas, perante o exercicio da "cidadania financeira publica".

Neste &mbito, sublinho que recai sobre o Tribunal a responsabilidade de
manter os cidaddos informados sobre os resultados da sua atividade de
fiscalizacdo e controlo.

Com efeito, a publicitacdo das suas decisbes, dos factos apurados, das
opinides expressas e das recomendacdes feitas é uma regra essencial, que o
distingue fundamentalmente de organismos de controlo de outra natureza
— privados ou integrados na propria administracéo publica.

E através da disponibilizagio desta informac&o, no jornal oficial, através da
comunicagdo social, no seu website e na sua pagina no Facebook, que o
Tribunal contribui para uma participacdo informada e refletida dos cida-
daos na vida publica.

Esta informacao respeita a agbes com caracteristicas diversas no ambito das
funcgbes do Tribunal e das suas diferentes formas de controlo, designada-
mente a fiscaliza¢do prévia, a emissdo de um parecer sobre as contas anuais
do Estado, expressamente previsto na Constituicdo, e as auditorias — de
conformidade, financeiras, de gestdo e de programas.

No que respeita as auditorias, importa sublinhar que a sua realizagéo obe-
dece a regras elaboradas, construidas e testadas, ao longo de varios anos,
designadamente as ISSAIs aprovadas no ambito da INTOSAI, aceites in-
ternacionalmente por dezenas de Instituicbes Superiores de Controlo de
todas as partes do mundo.

N&o obstante, estas normas, bem como todas as vertentes da organizagéo e
atividade das ISCs, sdo objeto de constante aperfeicoamento, através dos
grupos de trabalho criados no ambito das organizagdes internacionais que
as ISCs integram, de trocas de experiéncias, da colaboracdo entre institui-
¢Bes de diferentes paises para finalidades especificas, de revisdes de pares,
da partilha das melhores praticas, de processos de geminacao, etc...
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Avaliacdo e Tribunais de Contas

Relativamente a avaliacdo e Tribunais de Contas, colocamos uma outra
importante questdo: onde situar a avaliagdo? Em especial: onde situar a
avaliacdo no ambito do papel especifico dos Tribunais de Contas?

Deste ponto de vista, pode dizer-se que a avaliacdo estd presente em todos
os planos do exercicio das suas competéncias, sendo portanto inseparavel,
por um lado, do exercicio da responsabilizagdo dos responsaveis pela ges-
tdo publica, controlada pelo Tribunal de Contas, €, na sua dimensdo mais
lata, do contributo por que é responsavel para o exercicio da cidadania
financeira publica, importante dimensdo do exercicio dos proprios direitos
democraticos.

Naturalmente, sabemos que a realizacdo de avaliacdo de programas é ins-
trumental do ponto de vista dos decisores de politicas, devendo ser uma
acdo independente de quem executa as decisfes. SO através da informacao
obtida por essa via acerca de resultados de atividades realizadas (falamos
em avaliagdo ex-post) serd possivel (re)orientar ndo sé a elaboragdo de
novos programas mas também, em parte (ja que, outra parte serd sempre
sujeita a proposta e escrutinio politicos), as prdprias linhas de dire¢do das
politicas pablicas.

Competindo ao Tribunal assegurar as condi¢des de transparéncia e accoun-
tability na gestdo de dinheiros publicos, s6 assim podendo exercer o seu
papel especial enquanto érgdo de responsabilizacdo, o conhecimento dos
resultados dessa gestdo constitui informagdo fundamental & sua acdo — mas
como devera adquiri-la?

As questbes que referi consubstanciam matérias para as quais tentarei
apresentar alguns contributos nos pontos que abordarei seguidamente, e
que seria do maior interesse debater de modo alargado ap6s a apresen-
tacdo das intervencgBes programadas. Tomarei como referéncia o caso
de Portugal.

Avaliacédo de politicas publicas e programas em Portugal

A implementac&o de programas cofinanciados pela Unido Europeia indu-
ziu em Portugal o desenvolvimento e reforco de préticas de avaliagdo de
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politicas pablicas.

Neste sentido, é de notar a referéncia incluida no Documento de Estratégia
Orcamental 2014-2018, segundo o qual: "Nos proximos anos a aplicacéo
dos Fundos Europeus em Portugal continuara a ser uma fonte fundamental
do financiamento das politicas publicas, para além de continuar a contribuir
para 0os mecanismos de planeamento, execucdo, monitorizacdo e avaliacdo
das mesmas".

Em sintese, diria que a avaliacdo de politicas publicas tem conhecido um
reforco em Portugal nas Ultimas décadas; porém, carece ainda de um
enguadramento institucional que o sistematize de forma mais efetiva.

Organizacao da avaliacdo em Portugal

Em Portugal, a avaliacdo de politicas pdblicas tem vindo a ser desenvol-
vida em paralelismo com o reforgo de procedimentos de programacéo das
intervencdes (programas) através das quais se concretizam aquelas politi-
cas.

A avaliagdo de politicas publicas encontra-se regulamentada em Portugal,
sendo realizada nos contextos da programacdo orcamental do pais e do
acompanhamento e gestdo pelos servicos publicos setoriais coordenado-
res dos respetivos programas, com destaque para as intervengdes integra-
das no quadro que consagra o cofinanciamento pela Unido Europeia que,
como anteriormente referi, tém induzido o reforco das préticas de avalia-
céo.

Avaliacéo do impacto financeiro das intervences

De acordo com a Lei de Enquadramento Orgamental, o Governo apresen-
ta ao Parlamento, de harmonia com as Grandes Opc¢des do Plano, uma
Proposta de Lei com o quadro plurianual da programacdo orcamental, o
qual contém, nomeadamente, uma avaliagdo do modo como, atendendo
ao seu impacto direto e a longo prazo sobre as financas das administra-
¢Bes publicas, as politicas previstas poderdo afetar a sustentabilidade a
longo prazo das financas puablicas. Neste caso, trata-se sobretudo de ava-
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liacdo ex-ante de impactos financeiros.

E também a Lei de Enquadramento Orcamental que determina que o Go-
verno envie ao Parlamento, até 31 de Marco, um relatério da execucdo dos
programas orcamentais do ano anterior, explicitando os resultados obtidos
e 0s recursos utilizados; trata-se portanto aqui de avaliacdo ex-post.

Avaliacdo da Administracéo Publica

De notar ainda que a lei portuguesa consagra um "sistema integrado de
gestéo e avaliacdo do desempenho na administracdo publica (SIADAP)",
aplicavel ao desempenho dos servicos publicos, dos respetivos dirigentes e
demais trabalhadores, sendo que a avaliacdo de desempenho de cada ser-
vico assenta num Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo (QUAR),
sujeito a avaliacdo permanente e atualizado a partir dos sistemas de infor-
macéo do servico.

Avaliagéo e auditoria/controlo das finangas publicas

Quanto a distincdo entre avaliagdo e auditoria/controlo da gestéo publica
e dos seus impactos, e independentemente das diferengas concetuais e
metodoldgicas entre as duas modalidades de andlise, refira-se que os
organismos de controlo interno procedem a avaliaces sobre as quais
mantém o Tribunal informado.

No ambito do Executivo, sujeito ao controlo externo e independente pelo
Tribunal de Contas, em termos institucionais, é ao Gabinete de Planea-
mento, Estratégia, Avaliagdo e Relagdes Internacionais do Ministério das
Finangas que compete acompanhar e avaliar a execugdo de politicas, o0s
instrumentos de planeamento e os resultados dos sistemas de organizacéo
e gestdo, em articulagdo com os demais servigos do Ministério das Finan-
cas.

Setorialmente, a avaliacdo é realizada nos contextos das atividades de
gestdo e acompanhamento pelos servigcos publicos coordenadores dos
respetivos programas, com destaque para as intervencdes integradas no
quadro que consagra o cofinanciamento pela Unido Europeia que, como
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anteriormente referido, tém induzido o reforco das praticas de avaliacdo
em Portugal.

As metodologias sdo definidas pelos organismos da Administracdo res-
ponsaveis pela realizacdo das avaliacbes (por exemplo: servigos dos Mi-
nistérios, entidades gestoras com missGes especificas, coordenadores de
programas), que frequentemente contratam entidades avaliadoras e peritos
independentes (por exemplo: centros de investigagdo universitarios espe-
cializados nas respetivas matérias).

As acles de avaliagdo das politicas publicas sdo escrutinadas em diversas
instdncias administrativas (0s servigos responsaveis, nacionais e, quando
intervenientes, da UE), pelo Tribunal de Contas na sua acdo de controlo
externo e independente e também no contexto do debate politico; designa-
damente em termos de atividade parlamentar.

Relativamente & acdo do Tribunal de Contas neste dominio, devera ter-se
em consideracdo que a realizacdo de avaliacOes exige o recurso a equipas
multidisciplinares, e uma organizacdo complexa na sua concegdo e im-
plementacédo, exigéncias que nem sempre sdo compativeis com a realiza-
cao de outras ac¢@es planificadas e inadiaveis.

N&o obstante, gostaria de referir brevemente duas intervencdes realizadas
pelo Tribunal.

A solicitacdo do Parlamento, o Tribunal conduziu no passado recente uma
auditoria destinada a verificar os montantes despendidos pela administra-
cao central e pelos municipios em educacdo publica (com excecdo das
Universidades) num determinado ano escolar e calcular o valor médio por
estudante.

Para a sua realizagdo o Tribunal desenvolveu uma aplicagdo que disponi-
bilizou na Internet, através da qual os municipios podiam introduzir a
informacdo pertinente, permitindo assim gerar informagdo comparativa
para utilizagdo pelos cidad&os e pelas escolas.

O objetivo foi dotar os municipios de valores de referéncia que Ihes per-

mitissem estudar formas de gerir 0s seus recursos de forma mais eficien-
te.
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Também recentemente, foi desenvolvida uma acdo sobre a execucdo das
medidas previstas no Memorando de Entendimento sobre as Condiciona-
lidade de Politica Econdmica, assinado em 2011, em que, dada a extensédo
do seu ambito, o Tribunal deu prioridade ao exame das medidas relativas
a administracdo publica, com especial atencdo as medidas referentes as
despesas com pessoal.

Esta acdo destinou-se a avaliar, para um conjunto de medidas seleciona-
das, 0 seu contelido programatico, 0 momento da sua insergdo no pro-
grama de ajustamento financeiro, os prazos estabelecidos inicialmente e 0
seu cumprimento.

Foram examinados, nomeadamente, os impactos das alteragdes a Lei de
Enquadramento Orcamental, o cumprimento dos objetivos de redugéo de
pessoal na administracdo central, a reducéo prevista dos custos operaci-
onais das empresas publicas ndo financeiras e os impactos do Plano de
Reducdo e Melhoria da Administracdo Central que para o efeito foi
elaborado e posto em prética.

Enfim, o trabalho aqui realizado conduz-nos a relevagdo de uma outra
responsabilidade, qual é a de prosseguir a analise e ponderacdo sobre a
avaliagdo no contexto da auditoria da gestdo publica, tendo em conta 0s
trabalhos j& desenvolvidos no interior da prépria administracdo e por
outras entidades, designadamente as Universidades, €, no que respeita as
Instituicdes Superiores de Controlo, no &mbito da INTOSAI, através do
Grupo de Trabalho para a Avaliagdo de Programas, a que o Tribunal de
Contas de Franca esta ha muitos anos ligado.

Estamos, pois, perante uma matéria de grande relevancia e impacto nas
financgas publicas modernas, incluindo na dimenséo da cidadania financei-
ra.

Muito obrigado!
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TASK FORCE DA INTOSAI
PARA A AUDITORIA DA CONTRATACAO PUBLICA®

*

Helena Abreu Lopes — Juiza Conselheira do Tribunal de Contas






O Tribunal de Contas Portugués tem participado nos trabalhos da Task
Force da INTOSAI para a auditoria da contratacdo publica, através de
uma delegacéo técnica da 1.2 Seccdo coordenada pela Juiza Conselhei-
ra Helena Abreu Lopes.

Entre 2014 e 2016, esta Task Force desenvolve um plano de trabalho
com vista a atingir os seguintes resultados:

e Criagdo e disponibilizacéo de um website:
http://en.intosai.portalkso.ru/folder/6969

e Elaboracgéo de um glossario de auditoria de contratos publicos

e Estudo da experiéncia internacional e das metodologias de
auditoria na area dos contratos publicos

e Desenvolvimento de auditorias na area de contratos publicos:

o  Auditoria paralela sobre o tema “Andlise das modifi-
cacOes de contratos publicos durante a sua execu-
¢&80”, incluindo a avaliacdo da legalidade, a justifica-
¢do e a eficiéncia de tais mudancas

o Auditoria temética da contratacdo publica na indUs-
tria de energia elétrica

e Elaboracdo de um Guia Pratico de Auditoria & Contratacdo
Publica.

Os documentos produzidos pelos varios paises e pelo grupo estdo dis-
poniveis no website acima referido.

O Tribunal de Contas de Portugal, juntamente com a instituicdo de
auditoria da Eslovénia, contribuiram para o projeto relativo as modifi-
cagdes dos contratos publicos, tendo produzido uma descrigdo das

113


http://en.intosai.portalkso.ru/folder/6969

metodologias de auditoria utilizadas no seu trabalho e uma sintese das
suas conclusdes. Estes elementos, que, no caso portugués, tiveram em
conta trabalhos realizados na 1.2 e 2.2 Secc¢des, constardo de um anexo
ao Guia Pratico de Auditoria a Contratacdo Publica.

Os principais elementos evidenciados foram os seguintes:

Auditorias Modificagbes  de Tipo de auditorias
realizadas contratos  publicos .
pelo TCP no periodo de Critérios

2008-2016 Métodos
Objetivos das | Auditorias especificas Comparar as estimativas
auditorias do valor contratual e dos

trabalhos acrescidos com
as condicOes de mercado
e com os custos de traba-
lhos adicionais em obras
semelhantes

Verificar se os trabalhos
desenvolvidos e 0s mate-
riais aplicados foram
conformes com as condi-
¢Oes contratadas

Verificar a conformidade
dos trabalhos adicionais e
respetivos  pagamentos
com os critérios legais e
regulamentares  aplica-
veis, em termos de neces-
sidade e justificacdo des-
ses trabalhos e de respei-
to pelos limites fixados

Avaliar se deveriam ter
sido desenvolvidos novos
procedimentos  concor-
renciais para a contrata-
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¢do desses trabalhos

Analisar os procedimen-
tos de controlo interno, o
papel da fiscalizacdo e a
responsabilizacdo por er-
ros de projeto

Estudos horizontais

Analisar informacédo
global sobre a incidéncia
e montante dos adicionais
a contratos, sobre o tipo
de trabalhos objeto de
modificagdo e sobre o0s
organismos publicos en-
volvidos

Identificar o tipo de mo-
dificacbes operadas e as
suas principais causas

Comparar a evolucédo dos
trabalhos adicionais ao
longo do tempo e em
funcdo da modificacio
dos regimes legais apli-
caveis

Identificar boas e mas
praticas

Acompanhar a imple-
mentacdo de recomenda-
cOes anteriores

Conclusbes

O nUumero e montante de trabalhos adicionais

tem decrescido

Cerca de 50% dos contratos sdo objeto de modi-

ficacdes

A maior parte das modificagBes ocorreu nas
areas da construcdo rodovidria e da remodelacéo
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de escolas

57% das modificacdes decorre de projetos defi-
cientes

11% das modificacBes resulta de acontecimen-
tos imprevisiveis

32% das modificacBes tem origem em altera-
¢des na vontade das entidades adjudicantes

Ha uma tendéncia recente para a supressao de
trabalhos, sobretudo ligada a deficiente especifi-
cacdo dos trabalhos e a constrangimentos orga-
mentais

Os limites quantitativos definidos na lei sdo em
geral respeitados

No entanto, uma parte significativa dos traba-
lhos ndo poderia ter sido realizada como traba-
lhos adicionais por ndo resultar de circunstan-
cias imprevistas

A principal causa para as modificagdes contra-
tuais é a utilizacdo de informacéo e projetos in-
suficientes, desatualizados e deficientes

Em vérios casos, foi postergada a utilizacdo de
procedimentos concorrenciais devidos

A supressdo de trabalhos redundou quase sem-
pre em contencioso contratual

Foram identificadas situacbes em que o valor
contratual foi inconsistente com as condi¢es de
mercado e o custo dos adicionais foi despropor-
cionado

Em vérios casos, foram adotadas solugdes cons-
trutivas ambiciosas e excessivamente dispendio-
sas

Foram identificadas situacfes em que o trabalho
desenvolvido e os materiais aplicados ndo ob-
servaram as condicOes contratadas
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Houve insuficiente ou deficiente atuacdo por
parte da fiscalizacdo

Os organismos publicos sdo ineficazes na res-
ponsabilizacdo por erros de projeto ou de identi-
ficacdo de erros e omissfes dos mesmos

Resultados

Foi alterada legislacdo sobre modificacfes con-
tratuais e sobre responsabilizacdo

Ndo foi introduzido o seguro obrigatério de
projeto

N&o foi limitada a acdo dos tribunais arbitrais
em caso de ilegalidade dos trabalhos adicionais

As medidas dos organismos para assegurar
melhores projetos e para pdr mais cuidado na
elaboracdo das pegas procedimentais tém um
efeito ainda limitado

A implementacdo de mecanismos de controlo na
fase de realizagdo e de concluséo dos trabalhos
ndo é generalizada

Continuam a verificar-se situagdes de incum-
primento em muitos organismos

As conclus@es do trabalho desenvolvido na instituicdo de auditoria da
Eslovénia sdo similares:

e Ha uma deficiente preparagdo dos projetos das obras publi-

cas

e  Os custos adicionais atingiram 10% do valor contratual e 0s
custos totais foram excessivos relativamente a obras simila-

res

e  Os organismos publicos ndo controlaram suficientemente a
execucdo contratual
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IMPACTO DAS FUNCOES PUBLICAS DO AUDITOR
NA SUA VIDA PRIVADA®

Monica Morgado Ferreira
Luis Redondo Martins

8 Adaptado do workshop “Impact of the auditor’s public role in his private life” apresentado
na Second Young EUROSAI Conference (YES 2.0), que decorreu entre 9 e 12 de novembro
de 2015, em Israel, cuja apresentacdo pode ser  consultada em
https://prezi.com/udszvyabrlt4/impact-of-the-auditors-public-role-in-his-private-life/
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RESUMO

Na Second Young EUROSAI Conference (YES 2.0) os autores, em
representacéo do Tribunal de Contas de Portugal, foram responsaveis pelo
workshop “O impacto das fungées publicas do auditor na sua vida priva-
da”, apresentando uma estratégia para minimizar as restrigées que as
fungdes de auditor poder&o implicar na sua esfera privada. Como? Asse-
gurando que os resultados da ISC resultam dos mais elevados padrdes de
qualidade técnica, garantindo uma adequada percecédo do trabalho da ISC
por parte da opinido publica e implementando o “Roteiro Etico”, uma
ferramenta capaz de ajudar os auditores a adotar o melhor comportamento
ético.

A estratégia que apresentaram coloca em equacdo a qualidade e
os resultados da ISC, a percecgéo publica dos mesmos e 0 grau de restri¢do
na esfera privada do auditor. Ao promover a¢des de recrutamento adequa-
das (baseadas na competéncia e integridade), ao trabalhar de acordo com
um quadro normativo claro e objetivo, ao adotar um elevado nivel de
transparéncia e ao assegurar padrdes de qualidade nos seus relatdrios, a
ISC estara a promover o reconhecimento e respeito dos varios stakehol-
ders e do publico em geral. Para assegurar um determinado nivel de ima-
gem publica, as ISC ndo terdo tanta necessidade de recorrer a medidas
que limitem as escolhas pessoais do auditor, uma vez que o seu modo de
funcionamento e os resultados que apresentam cumprem melhor esse desi-
derato.

O workshop beneficiou de algumas opinibes discrepantes resul-
tantes de diferengas culturais, dos diferentes graus de maturidade das ISC
e da experiéncia de cada um dos jovens auditores. Concluiu-se que a)
existem formas de reforcar a percecédo publica acerca da qualidade técnica
da auditoria e da integridade do auditor e que adotar essa estratégia per-
mite proteger a sua vida privada e reduzir as restri¢des a um nivel minimo;
b) as ISC podem tornar clara a forma de atuacdo em situacdes padrdo e
devem ajudar a excluir alguns dilemas éticos ou a minimiza-los; e ¢) um
“Roteiro Etico” pode minimizar o potencial de conflito entre o trabalho da
auditoria e a vida privada do auditor, sendo recomendavel a sua imple-
mentacédo nas ISC.

Palavras-chave: Auditor; Roteiro Etico; Instituicio Superior de Controlo
(ISC); EUROSAI
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Tema e plano de trabalhos

A sessao foi organizada em trés partes com objetivos bem defini-
dos: debater o impacto do trabalho do auditor na sua vida privada; identifi-
car e avaliar os fatores que atuam sobre a percecdo pubica; e apresentar um
modelo de “Roteiro Etico”.

A primeira parte teve como propo6sito avaliar em que medida e de
que forma a vida privada de um auditor se deve conformar com as obriga-
¢Oes especificas do seu trabalho e refletir sobre a necessidade de estabele-
cer um compromisso entre a realizacdo e expressdo pessoal do auditor
enquanto individuo e o cumprimento dos seus deveres profissionais, de
forma a garantir a sua total conformidade com os objetivos da ISC.

Na segunda parte apresentou-se uma estratégia que, a ser seguida
pelas ISC, deve permitir uma adequada percecdo publica da real qualidade
técnica do seu trabalho e da independéncia dos seus auditores, sacrificando
0 menos possivel a sua vida pessoal. Uma vez que a atual realidade tecno-
I6gica e medidtica permite um répido acesso a informagéo e facilmente se
geram movimentos que podem condicionar a opinido publica, as ISC de-
vem estar capacitadas para garantir que a mensagem que chega aos cida-
daos corresponde a realidade.

Na ultima parte defendeu-se a adogdo de um “Roteiro Etico” ca-
paz de auxiliar o auditor a tomar as melhores decis6es quando confrontado
com situagOes dilemdticas de natureza ética, envolvendo aspetos da vida
privada que podem, em determinadas circunstancias, afetar a eficicia do
seu trabalho de auditor e afetar a imagem publica da instituigdo.

Recorreu-se a um exercicio pratico em cada uma das partes, pro-
curando avaliar a aceitacdo dos temas abordados, recolher contributos ou
simular a aplicacdo da estratégia e modelo proposto a contextos reais.

1. As fungdes de auditor e a sua vida privada

Pretendia-se demonstrar a forma como a atividade de auditor pode
interferir com as suas escolhas na vida privada, a sua liberdade e compor-
tamento social, confrontando algumas restri¢cdes que asseguram a compe-
téncia, integridade e independéncia do trabalho da ISC com o direito de
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realizacdo pessoal, de liberdade de expressdo, de comportamento e de in-
tervencdo na sociedade.

As questdes de partida pretendiam gerar uma reflexdo sobre a in-
terferéncia e as restricbes que sdo colocadas ao nivel da esfera privada de
um auditor e que sio decorrentes da natureza especifica do seu trabalho*:

Um auditor tem de ser apenas “meio cidaddo”?; Que exposi¢ao
social e politica pode ter?; A nivel privado, pode expressar liviemente as
suas ideias, comportar-se como deseja ou aquilo que diz ou faz e a forma
como se apresenta deve estar de acordo com os interesses da ISC?; Trata-se
de um dilema real ou existem formas de assegurar a natureza técnica da
auditoria e ser menos restritivo com a vida pessoal do auditor? Qual o pa-
pel da ISC nestas matérias?

Os participantes foram entdo convidados a pronunciar-se, recor-
rendo aos casos seguintes e de acordo com o conjunto de questdes que
constam do Anexo 1.

i) Participacéo na campanha eleitoral de um partido politico;

i) Publicacdo de um artigo de opinido sobre uma entidade recen-
temente auditada por si;

iii) Solicitagdo de licenca de longa duracdo para cuidas dos fi-
Ihos;

iv) Participacdo em movimentos de defesa de minorias;

V) Conducdo de uma auditoria numa fase em que a sua familia

atravessa graves problemas financeiros;

vi) Dendncia publica, no dmbito da sua filiagdo sindical, da falta
de condicGes de trabalho da ISC, alegando que tais faltas afe-
tam a eficiéncia a e eficacia do seu trabalho.

Concluiu-se que existiam ndo s6 posicoes diferentes perante os ca-
s0s, como praticas de regulacdo bastante diferenciadas entre as ISC.

4 Nao foram objeto de analise os impactos na vida privada que sejam comuns a outras profis-
sbes nem cenarios que traduzam alguma forma de infracéo da lei.
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2. Reduzir ao minimo as restricdes a vida privada do auditor

As limitagbes & vida privada resultam da necessidade de garantir
que o trabalho gerado pela ISC respeita principios éticos da maior relevan-
cia, como a competéncia, a integridade e a independéncia. A Figura 01
apresenta a percecao publica do trabalho da ISC como o elemento critico
para permitir cumprir os interesses das partes (ISC, Auditor e Stakeholders)
e estabelecer um ponto de equilibrio.

Figura 01 — A percecdo publica do trabalho da 1SC como fator chave

Minimizar o impacto na
sua vida privada das Stakeholders
caracteristicas

especificas do seu
trabalho Verificar que a ISC

cumpre com eficdcia as
Maximizar a eficacia das suas atribui¢des
suas atribuicdes segundo principios
éticos sélidos e
socialmente aceites

Percegao publica
[EXC[VE][EL ]
técnica da
auditoria e da
independéncia dos
auditores

A procura de uma adequada percecédo publica da ISC implica que
exista, previamente, uma efetiva integridade e independéncia técnica dos
auditores e uma maximizagdo da qualidade técnica da auditoria, ou seja que
a cultura interna seja coerente com a imagem publica que a ISC deseja
transmitir (Figura 02).
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Figura 02 — A percec¢ao publica sustentada numa qualidade e integri-
dade efetivas

Integridade e
independéncia
dos auditores

Qualidade
técnica da
auditoria

Percegao
publica

O estabelecimento de regras que implicam limitagdes a vida pri-
vada do auditor e que visam demostrar uma aparéncia de cumprimento de
valores éticos ndo valem por si, devendo ser precedidos por uma efetiva
adocdo desses valores, de modo a ndo ser transmitida aos cidaddos uma
realidade ficcional mas sim dar visibilidade a uma préatica de competéncia,
de integridade e de independéncia.

Se essa pratica existir, estiver sustentada num quadro normativo
objetivo e coerente e for apreendida pelos cidaddos, defendera a ISC e os
auditores de interpretacfes abusivas, permitindo uma efetiva coincidéncia
entre 0 que parece Ser e 0 que é.

Por outro lado, se a ISC ndo assumir uma preocupagdo maxima

em recrutar pessoas competentes e integras, as garantias de sucesso sdo
menores (Figura 03).
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Figura 03 — Area adequada de recrutamento

Area de
Recrutamento

INTEGRIDADE

COMPETENCIA

Se as pessoas recrutadas forem competentes e integras e se encon-
trarem uma cultura e organizacdo internas que promova esses valores,
existe uma maior probabilidade do trabalho produzido pela ISC ser compe-
tente e integro e de ser essa mesma a percecdo publica.

A Figura 04 retine um conjunto de fatores que podem contribuir
para reforcar a percecdo publica da qualidade técnica da auditoria e da
independéncia dos auditores. Para além dos referidos anteriormente, inclui
a importancia de adotar uma politica de transparéncia generalizada, ndo
permitindo que a falta de conhecimento publico de regras, métodos, técni-
cas e modo de funcionamento possa ser geradora de ddvidas ou utilizada
para por em causa o produto gerado pela ISC.
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Figura 04 — Fatores com impacto na percecao publica da ISC

5. Reforgoda
qualificagdo e
conhecimento
dos
stakeholders

3. Definigdo
objetiva do
quadrode

2. Qualidade
técnica dos
relatorios

licos atuagdo

4. Transparéncia multinivel

A ISC deverd, ainda, ter um papel no refor¢o do conhecimento da
mesma por parte dos stakeholders, seja através de agles de informacéo,
sensibilizacdo e formagdo, seja pelo aumento da presenca no espago media-
tico, seja tendo um papel ativo no percurso formativo dos jovens.

Depois de identificados os fatores criticos para o reforco da perce-
¢do publica e possivel atuar sobre 0s mesmos que passam a ser instrumen-
tos. Essa foi a proposta para o segundo exercicio, que consta do Anexo 2.

Os fatores chave apontados pelos grupos de trabalho foram: um
recrutamento adequado, a natureza técnica dos relatdrios e o reforco dos
conhecimentos dos stakeholders (classificados como “muito importantes™).
Foram ainda tidos em consideragcdo mais dois fatores:: a definicdo objetiva
das linhas de atuacéo e a transparéncia multinivel.

Ao classificar os fatores que poderiam tornar o trabalho das ISC
melhor compreendido e reconhecido pelos stakeholders e pelo pdblico em
geral, os participantes consideraram como mais importante a inclusdo da
nota metodolégica nos relatérios de auditoria, a apresentagdo publica dos
resultados e o investimento em férmulas para divulgar o trabalho da ISC e
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melhorar os conhecimentos sobre a mesma (formacéo e sensibilizacdo). A
disponibilizacio do Codigo de Etica e dos critérios de recrutamento e sele-
¢do, da avaliacdo do desempenho e das politicas de remuneracdo foram
também consideradas importantes.

2.1. Sistematizacéo de fatores com impacto na percecao publi-
cadalSC

De seguida, com o objetivo de construir uma matriz de fatores que
influenciam a imagem publica da ISC e de mostrar a relevancia de atuar
sobre eles para minimizar o grau de restricdes colocadas a vida privada do
auditor, que normalmente se justificam com a necessidade de garantir o
cumprimento dos principios éticos e/ou dar essa aparéncia, foram conside-
rados o0s seguintes pressupostos:

a) A necessidade de proteger a credibilidade e a imagem de indepen-
déncia da ISC implica um determinado nivel de impacto na vida
privada do auditor, ou seja, 0 impacto intrinseco ndo eliminavel;

b) O impacto intrinseco ndo eliminavel depende das caracteristicas
da ISC e da cultura em que se insere, pelo que pode variar de ISC
para ISC;

c) Ao impacto intrinseco ndo eliminével atribui-se o valor 1;

d) Podem identificar-se um conjunto de varidveis pertinentes para o
refor¢o da percecdo publica do nivel de desempenho técnico e éti-
co da ISC;

e) As variaveis pertinentes, neste caso, correspondem aos fatores an-
teriormente identificados: a tecnicidade dos relatorios e restantes
produtos da ISC; a definicio objetiva do quadro de atuacdo quer
ao nivel da organizagdo interna quer no servico externo; a transpa-
réncia na tomada de decisdo, nas regras de atuacdo e na demons-
tracdo da adequacdo das técnicas e metodologias utilizadas; o re-
curso a mecanismos adequados de recrutamento; e a qualificagdo
e grau de conhecimento do trabalho da ISC pelos stakeholders;
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f) O nivel de desempenho das ISC nas variaveis pertinentes pode
classificar-se com os valores 1, 2 e 3 (fraco, médio e elevado, res-
petivamente);

g) Os valores aquém de 3 (elevado) nas varidveis pertinentes podem
representar um acréscimo de igual montante no impacto na vida
do auditor, utilizado para garantir que este cumpre e é visto como
cumprindo os requisitos éticos da ISC.

O quadro seguinte (Figura 05) apresenta algumas das combina-
cOes possiveis entre os valores das varidveis pertinentes e o seu impacto na
vida privada do auditor:

Figura 05 — Matriz de fatores com impacto na percecéo publica da ISC

Defini¢do

.. ps Impacto
- objetiva Qualificagdo e .

Tecnicidade P . na vida

. do Transparéncia Recrut: 1to conhecimento 3
ISC dos relaté- . privada
. quadro multinivel adequado dos stakehol-

rios do

de ders e

. auditor

atuagdo

A 3 3 3 3 3 1
B 3 3 3 3 2 2
C 3 3 3 2 2 3
D 3 3 2 2 2 4
E 3 2 2 2 2 5
F 2 2 2 2 2 6
G 2 2 2 2 1 7
H 2 2 2 1 1 8
| 2 2 1 1 1 9
J 2 1 1 1 1 10
K 1 1 1 1 1 11

* Soma do Impacto intrinseco ndo eliminavel (=1) com o impacto passivel de eliminacéo

por efeito de melhoria das variaveis (de 0 a 10).
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Com esta sistematizacdo procura demonstrar-se que o impacto e as
restricbes na vida privada do auditor devem conduzir-se para um nivel
minimo, aquele que ja ndo possa ser suprimido sem pbr em causa, numa
avaliacdo racional e tecnicamente sustentada, a credibilidade e prestigio da
ISC.

Esse nivel minimo deve prosseguir-se atuando eficazmente sobre
0 conjunto de variaveis que revelem pertinéncia na opinido que a generali-
dade dos cidaddos, mas mais especificamente dos principais stakeholders,
véo construindo da ISC, dos seus auditores e do seu trabalho.

Neste caso, conclui-se que quanto mais elevada for a qualidade
técnica do trabalho da ISC, mais objetivo e regulado for o seu quadro de
atuacdo, mais adequado for o processo de recrutamento e afetacdo as vérias
funcBes e maior a transparéncia adotada, menor serd a necessidade de im-
por restri¢des a vida privada do auditor pois, por um lado, a qualidade do
seu desempenho profissional ja se encontra validada previamente por um
contexto e um percurso que da garantias e, por outro, as opgdes de natureza
individual e privada deixam de ser tdo passiveis de toldar a apreciacdo
publica do trabalho da ISC.

No limite, se qualquer outro técnico habilitado, utilizando os
mesmos dados e informacdo e recorrendo as mesmas técnicas e metodolo-
gias, puder chegar & mesmas conclusdes, poder-se-4 concluir que a ISC
reline condicOes para aproximar o impacto na vida privada do auditor ao
seu nivel minimo.

2.2. Como implementar a estratégia

Para implementar a estratégia defendida no ponto anterior, defi-
nem-se previamente as restricbes maximas aceitaveis, que neste caso se
consideram como sendo 0 impacto intrinseco ndo eliminavel. Este traduz o
grau de restri¢des a vida privada do auditor aceites como necessarias para
que a ISC possa prosseguir os seus fins com eficicia, de forma integra e
independente, devendo ser apurado tendo em conta as especificidades de
cada instituicdo e o contexto cultural e ético da sociedade em que se insere.

Para que possa ser bem-sucedida e estavel, a estratégia devera tor-
nar interdependentes os interesses da ISC e do seu auditor (Figura 06): a

131



primeira pretende garantir o respeito pelas regras estabelecidas e o segundo
pretende assegurar-se que a sua pratica profissional esta conforme com o
guadro normativo que regula a sua atuagao.

Figura 06 — Interdependéncia entre os objetivos da ISC e do auditor

De que forma se
deve procurar
garantir que os
auditores cumprem
escrupulosamente
as regras?

De que forma é que

os auditores podem

sentir-se seguros de

que estdo a cumprir
as regras?

Como é que
os auditores podem
cumprir as regras
porque as
compreendem e
aceitam de forma
intrinseca?

A implementacdo das restricbes maximas aceitiveis podera ser
conseguida recorrendo a regras impostas pela ISC ao auditor, promovendo
a adesdo consciente dos auditores a regras que conhecem e que consideram
ser do seu interesse seguir ou através de uma solucdo que combine as duas
opcdes anteriores.

Qualquer que seja a formula utilizada, existe um conjunto de aspe-
tos criticos cuja ndo adogao ou percecdo pela generalidade da organizacéo
pode pOr em causa qualquer estratégia, pois deles depende a percecdo de
coeréncia entre aquilo que se diz e aquilo que se pratica:

a) Assegurar uma cultura da lideranca pelo exemplo;
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b) Assegurar que as restricdes sdo progressivas em funcdo da respon-
sabilidade assumida na ISC;

c) Adotar uma infraestrutura ética efetiva na organizacéo.

3. Modelo de “Roteiro Etico”

Considerados estes aspetos, prosseguiu-se com a apresentacdo do
modelo de Roteiro Etico, que serve de suporte a decisdo consciente do
auditor que enfrente uma questdo com implicagdes éticas®. Este roteiro
(Figura 07) combina um questionario sequencial (para autoavaliar a apti-
ddo ou inaptidao do auditor para realizar a auditoria) com um “Repositorio
de Dilemas Eticos” (usado para resolver questdes para as quais ja existe um
padrio de atuagdo), um “Conselheiro de Etica™® (para questdes mais com-

L, 1. . R . ., 2, 7
plexas) e, como ultima instancia, um “Comité de Etica™".

% 0 auditor ira percorrer o Roteiro Etico, aqui considerado como um caminho de consciencia-
lizacdo da sua aptiddo ou inaptiddo ética para efetuar determinada acéo de auditoria, e que
deve ser compativel com as varias legislagdes nacionais e incorporar as caracteristicas cul-
turais especificas de cada pais.

O Conselheiro de Etica podera também propor e organizar formages no campo da Etica,
fundamentadas na tipologia e afluéncia de questdes éticas que Ihe sejam colocadas, bem
como promover encontros e féruns de discussdo entre auditores com o intuito de partilhar
experiéncias, preocupacoes e, sobretudo, aprenderem uns com 0s outros.

Constituido por membros de referéncia da ISC no campo da ética e chamados a pronuncia-
rem-se no caso do Conselheiro de Etica necessitar de alguma clarificagio.

133



Figura 07 — Esquematizagdo do modelo de Roteiro Etico

1. O auditor é afeto a uma agdo de auditoria.
2. O auditor avalia a sua aptiddo para participar na agdo através do Roteiro Etico.

2.1. ’ Questdes do Roteiro Etico () ‘
2.2. NAo J/?T SIM
2.3, ‘ Repositério de Questdes e Dilemas Eticos ‘
APTO \LW NAO APTO
24. ’ Conselheiro de Etica ! ‘
APTO 1 NEo APTO

Vil
2.4.1, COrj’\Ite de

Etica

\

3. Participa na agdo ‘ ‘ Declara-se impedido

(1) Preenchido na Intranet da ISC.
(2) Disponivel para consulta na Intranet da ISC e gerido pelo Conselheiro de Etica.
(3) Os dilemas podem ser apresentados e as explicacSes dadas através de correio eletrénico.

O modelo de Roteiro Etico foi apresentado em pormenor a partir
deste esquema, de forma a perceber-se a sua aplicacdo na pratica a partir do
momento em que um auditor é alocado a uma agao de auditoria, nos termos
expostos no Anexo 3.

No sentido de simular a aplicacdo pratica do Roteiro Etico foi
atribuido um estudo de caso a cada grupo, nos moldes que constam do
Anexo 4. Perante uma proposta de auditoria especifica (“Auditoria de de-
sempenho a entidade nacional emissora e gestora de divida publica”), fo-
ram distribuidos pelos grupos de trabalho questdes com elevadas implica-
¢oes éticas, para que pudessem utilizar o percurso indicado pelo “Roteiro
Etico™® e concluir se, face & questdo colocada, o auditor estaria, do ponto de
vista ético, apto ou ndo apto para fazer parte da equipa que levaria a cabo a
referida acdo de auditoria.

8 Responder conscientemente as questdes do Roteiro, esclarecer duvidas no “Repositério de
Questdes e Dilemas Eticos” e questionar o “Conselheiro de Etica”, que na davida podera
ainda recorrer ao “Comité de Etica”.
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Na generalidade, os grupos debateram as questfes intensivamente
e compreenderam o seu mecanismo de implementagdo, ou seja, o “Roteiro
Etico” ajudou-0s a ultrapassar adequadamente o dilema especifico que
enfrentavam. Para além disso, foi possivel conhecer, embora de forma
necessariamente superficial, abordagens diferentes entre as ISC.
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ANEXO 1

1. Que condicionalismos se colocam a vida privada do auditor devido a
natureza do seu trabalho?

2. Que exposicao e intervencdo publica pode o auditor ter?

2. Que tipo de mecanismos e regras foram implementados pela ISC para
regular o comportamento ético dos auditores?

3. Que medidas ou préticas entende poderem reforgar a imagem ética da
ISC e dos seus auditores e que efeitos gerariam nas liberdades individuais,
consagradas em muitos casos nos textos constitucionais?

4. As restricdes com impacto na vida privada do auditor devem ou ndo ser

conduzidas ao seu nivel minimo, desde que se garanta a eficacia do traba-
lho do auditor e a credibilidade da 1SC?
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ANEXO 2

Classifique os seguintes fatores quanto a sua relevancia na percecao
publica da qualidade técnica da auditoria e da independéncia da ISC (1
— irrelevante; 2 — pouco relevante; 3 — relevante; 4 — muito rele-
vante; 5 - Indispensavel), sugerindo outras que considere relevantes:

Recrutamento Adequado (baseado na competéncia e nos valores
éticos)

Qualidade técnica dos relatdrios (o seu contetdo é sélido, seja em
termos metodoldgicos, de meios de prova ou de conclusées)

Definicdo objetiva do quadro de atuacdo (existem normas claras e
publicas acerca das competéncias, do funcionamento interno, do
recrutamento, do relacionamento com os auditados, de apresenta-
¢do de resultados)

Transparéncia multinivel (o publico em geral é informado dos
objetivos da auditoria, dos varios envolvidos na execugdo e apro-
vagdo, dos resultados obtidos e das consequéncias, recorrendo a
todos os meios de informag&o pertinentes)

Reforco da qualificagdo e conhecimentos dos stakeholders (agdes
de informac&o, sensibilizacdo e formacdo destinados a um publico
alargado; aumento da intervencdo no espago mediatico; presenca
no percurso formativo dos jovens)

Outro

2. Assuma que o trabalho produzido pela ISC é tecnicamente robusto e que
a cultura interna esta fortemente cimentada em valores éticos. Ainda assim,
o0 risco do seu trabalho ser visto e percebido como incompetente ou ser
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associado a uma captura por interesses pode resultar de uma falha na co-
municacdo da mensagem ou no seu entendimento pelos stakeholders.

Nesse cendrio, avalie a pertinéncia das propostas seguintes (1 — irrelevan-
te; 2 — pouco relevante; 3 — relevante; 4 — muito relevante; 5 - Indis-
pensavel), sugerindo outras que considere relevantes:

A. Divulgar uma nota metodoldgica, em formato padronizado,
junto de cada relatdrio de auditoria, onde constem os objetivos, as

metodologias e técnicas utilizadas e as exclusfes de ambito;

B. Divulgar, em formato padronizado, o curriculum sintético de
todos os elementos envolvidos na elaboragédo e aprovacéo do rela-

torio de auditoria (nomeadamente dos dirigentes e auditores), in-
cluindo a informagéo do nimero de anos em que sdo responsaveis
por auditar a entidade em questéo.

C. Criar espacos de sensibilizagdo, formacéo, divulgacédo da acéo e
dos trabalhos da ISC, através de formas convencionais (conferén-

cias, semindrios, coloquios, representacdo em eventos, espagos
informativos nos media) e novas formas de comunicacdo (redes
sociais, podcasts)

D. Apresentacdo publica dos resultados de cada acdo de auditoria,
num modelo de comunicagdo com objetividade e clareza e poste-

rior fornecimento de um documento escrito aos meios de comuni-
cacdo interessados;

E. Divulgag&o, no sitio da internet da ISC, do Cédigo de Etica e de
outros documentos relacionados com requisitos éticos, onde este-

jam claramente identificados os valores e principios éticos defen-
didos pela ISC, as obrigacGes e impedimentos a que os seus audi-
tores estdo sujeitos, bem como as regras sancionatorias aplicaveis
aos comportamentos inadequados, sendo esta informagdo também
disponibilizada a entidade auditada no inicio de cada agdo;

F. Divulgacéo, no sitio da internet da I1SC, dos critérios de recru-
tamento e selecdo dos seus auditores e dirigentes, da avaliacdo de

desempenho e das politicas remuneratérias.

QOutro
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ANEXO 3

Nota explicativa da forma de aplicaciio pratica do “Roteiro Etico”
1. O auditor é afeto a uma determinada acdo de auditoria.

2. O auditor avalia a sua aptiddo para participar na acao através do
Roteiro Etico.

2.1. Responde sequencialmente as seguintes questfes, continuando pa-
ra a seguinte apenas se a resposta for negativa:

A — Tem algum condicionamento ou limitagdo de natureza
ideoldgica, cultural ou profissional que possa afetar a quali-
dade técnica, a imparcialidade e a independéncia exigiveis?

B — A sua relevancia profissional e académica, exterior a ISC,
0 seu patrimonio ou rendimentos, o seu reconhecimento, pu-
blico ou junto de pessoas ou grupos que lhe servem de refe-
réncia, depende, em alguma medida, da forma como pode in-
fluenciar e condicionar os resultados da agéo de auditoria?

C — Existem pessoas cujo bem-estar ndo lhe é indiferente,
dentro ou fora da organizagdo a auditar, que podem, por al-
guma via, sair penalizadas ou beneficiadas pelos resultados da
mesma?

D - Considera provavel que a percecdo publica que os audi-
tados e a generalidade dos destinatarios tm de si tenha um
efeito negativo na apreciacdo da sua integridade e da qualida-
de dos resultados obtidos na a¢do de auditoria?

2.2. Se todas as respostas foram negativas, o auditor deve considerar-
se apto, do ponto de vista ético, para realizar a auditoria. Se obteve
uma resposta positiva em alguma das perguntas deve considerar-se
impedido, por razdes éticas, de efetuar a auditoria.

2.3. Se, em alguma questdo, permanece com ddvidas face a sua situa-
cao especifica, deve recorrer ao Repositorio de Questdes e Dilemas
Eticos (especifico de cada ISC e disponivel na sua Intranet) com casos
tipo, uns no sentido da aptiddo e outros da inaptiddo para a realizacdo
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da auditoria. Se conseguir, desta forma, esclarecer as suas ddvidas de-
Ve passar a questdo seguinte e agir de acordo com o previsto no n.° an-
terior.

2.4. Quando o Roteiro Etico e 0 Repositorio de Questdes e Dilemas
Eticos ndo for suficiente para guiar e esclarecer o auditor perante uma
situacdo especifica, este deve recorrer ao Conselheiro de Etica da ISC
(com fungGes de orientagdo e aconselhamento) que analisara o caso,
orientara uma solugéo e, quando pertinente, utilizara o caso especifico
para alimentar o Repositorio de Questdes e Dilemas Eticos, cuidando
de o tornar despersonalizado e utilizavel de forma universal.

2.4.1. Em situacdes mais complexas ou quando o Conselheiro Eti-
co sinta necessidade de uma analise colegial, podera recorrer ao
Comité de Etica da ISC, constituido por pessoas consideradas re-
feréncias éticas dentro da ISC, cabendo-lhe a ele (Conselheiro) in-
formar o auditor das conclusdes.
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ANEXO 4

Auditoria de desempenho a entidade nacional emissora e gestora da
divida publica.

Conselheiro Etico:

Questdo Equipa 1: O auditor ndo dispde de conhecimentos técnicos ade-
quados na area de emissao e gestao da divida publica.

Questdo Equipa 2: O auditor aplicou ha cerca de um ano 90% das suas
economias na divida publica emitida pela entidade auditada.

Questéo Equipa 3: O auditor foi colega de turma do atual diretor da entida-
de auditada, mantendo estes uma relagdo de amizade que é do conhecimen-
to publico desde entéo.

Questdo Equipa 4: O auditor considera que a venda de divida publica aos
organismos do Estado prejudica o pais, tendo publicado um artigo numa
revista técnica sobre o assunto, que tem gerado alguma controvérsia na
opinido publica.

Questdo Equipa 5: O auditor escreve uma coluna de opinido sobre macroe-
conomia num jornal com grande visibilidade, abordando muitas vezes a
questdo da emissdo e gestdo da divida publica.

Questdo Equipa 6: A entidade auditada usa um modelo de emprego preca-
rio para cerca de 30% dos seus trabalhadores, que sdo naturalmente os
primeiros a ser dispensados num contexto de reestruturagdo. O auditor
vulgarmente tem manifestado aos colegas a sua oposi¢do a estes modelos
de contratacdo precaria uma vez que estes geram efeitos negativos no tra-
balho realizado e na satisfacdo dos trabalhadores.

Questdo Equipa 7: Ja faz dois meses desde que o auditor foi apresentado ao
atual diretor da entidade auditada durante uma reunido de amigos gays. No
entanto, ele pretende manter a sua orientacdo sexual estritamente no domi-
nio privado.

Questdes do Roteiro Etico (Sim / N&o):

A — Tem algum condicionamento ou limitacdo de natureza ideol6-
gica, cultural ou profissional que possa afetar a qualidade técnica,
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a imparcialidade e a independéncia exigiveis?

B — A sua relevancia profissional e académica, exterior a ISC, o
seu patriménio ou rendimentos, o seu reconhecimento, publico ou

junto de pessoas ou grupos que lhe servem de referéncia, depende,
em alguma medida, da forma como pode influenciar e condicionar
os resultados da a¢do de auditoria?

C — Existem pessoas cujo bem-estar ndo lhe é indiferente, dentro
ou fora da entidade a auditar, que podem, por alguma via, sair pe-

nalizadas ou beneficiadas pelos resultados da mesma?

D — Considera provavel que a percecdo publica que os auditados
ou a generalidade dos destinatarios tém de si tenha um efeito ne-

gativo na apreciacdo da sua integridade e da qualidade dos resul-
tados obtidos na acéo de auditoria?

Repositorio de Dilemas Eticos (Apto / N&o apto)

Conselheiro de Etica (Apto / N&o apto)

Deciséo (participa na acdo / declara-se impedido)
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1. Quando um auditor considerar que ndo dispde dos conhecimentos téc-
nicos necessarios para contribuir cabalmente para o sucesso de uma deter-
minada acdo de auditoria, devera informar disso mesmo a chefia. S6 podera
participar nesse acdo de auditoria se ndo estiver disponivel outro técnico
melhor preparado e depois de Ihe ser disponibilizada formagéo e informa-
¢do adequada sobre o tema.

2. Quando for expectavel que os resultados de uma acdo de auditoria ve-
nham a ter um impacto relevante nos rendimentos e patrimonio do auditor,
este fica eticamente inibido de participar na acdo em causa.

3. Na&o podera participar numa auditoria o auditor que possua uma relagao
de amizade ou inimizade com algum responsavel da entidade auditada.
Relacdes de vizinhanga, de trabalho ou qualquer outro tipo de contactos, s6
se tornam relevantes se vierem acrescentadas de um sentimento de amizade
ou inimizade que, dada a sua natureza, pode afetar a imparcialidade do
auditor ou pelo menos a percecao publica da mesma.
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SINTESE DO RELATORIO ANUAL DO MINISTERIO PUBLICO

ANO JUDICIAL DE 2014/2015%*

1 0 Relatério Anual do Ministério Pablico junto do Tribunal de Contas respeita ao periodo

do ano judicial de 1 de setembro de 2014 a 31 de agosto de 2015, em cumprimento da Or-
dem de Servico n.° 8/2014, de 13 de novembro, PGR- Procuradora-Geral da Republica.






A-

Enquadramento da Interven¢do do Ministério Publico junto do
Tribunal de Contas

Nos termos da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (LOPTC), republicada
em anexo a Lei n.° 20/2015, de 9 de marco, a organizacdo do Tribu-
nal de Contas contempla uma clara separacdo e distincdo entre as
competéncias de fiscaliza¢do e controlo financeiro (art.°s. 5.°,n.° 1, al.
a)ad),f),g), h)ei), 15.°n.°1, al. a) e b) e 50.°) e competéncias juris-
dicionais de efetivacdo de responsabilidades financeiras (art.%s. 5.2, n.°
1,al.e),13.°n°2,15°n°1 al.c)e4,57.°a70.0° 79.°e 89.°a 95.9).

O Tribunal de Contas dispde, por isso, de trés Sec¢des especializadas:
a 1 Seccdo, encarregada da fiscalizacdo prévia e, em certos casos, da
fiscalizacdo concomitante; a 22 Secgdo, encarregada da fiscalizagdo
concomitante e sucessiva de verificagdo, controlo e auditoria; e a 3?
Secgdo, encarregada do julgamento dos processos de efetivagdo de
responsabilidades e dos recursos das multas aplicadas pelas 1.2 e 2.2
Secgdes e dos recursos das Seccbes Regionais.

O Tribunal de Contas emite também “Parecer sobre a Conta Geral do
Estado, incluindo a da Seguranga Social” e aprecia, no Relatorio e Pa-
recer respetivos, “a atividade financeira do Estado no ano a que a
Conta se reporta, nos dominios das receitas, das despesas, da tesoura-
ria, do recurso ao crédito ptblico e do patrimoénio”, e pode, nesse rela-
torio e parecer, formular “recomendacdes a Assembleia da Repuiblica
ou ao Governo, em ordem a serem supridas as deficiéncias de gestédo
orcamental, tesouraria, divida publica e patrimdnio, bem como de or-
ganizagdo e funcionamento dos servigos” (art.°s. 5.°, n.° 1, al. a) e
41° n° 1 e 3 da LOPTC, 107.°2 162° al. d) e 214° n. 1, al. a) da
Constituicdo da Republica).
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2. Na 12 Secc¢do (Fiscalizacdo Prévia e Concomitante)

O Ministério Publico é notificado de todas as decisdes de concessdo,
recusa e isencdo de visto, podendo recorrer de quaisquer decisdes fi-
nais (art.° 96.°, al. a) da LOPTC); esta presente e intervém nas sessfes
semanais e no plenario da Seccdo e emite parecer nos recursos.

Relativamente as auditorias de fiscalizacdo concomitante, nos mes-
mos termos do que ocorre na fiscalizacdo sucessiva, 0 Ministério PU-
blico emite parecer prévio a aprovacdo do Relatério de Auditoria e é
notificado de todos os relatdrios finais aprovados.

3. Na 2.2 Seccéo (Fiscalizagdo Sucessiva)

A partir da entrada em vigor da Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto, 0
Ministério Publico passou a poder comparecer e emitir Parecer nos
processos de Auditoria da 2.2 Secgdo (igualmente nos processos de
auditoria da 1.2 Sec¢do), 0 que por norma acontece antes da aprovacao
do respetivo Relatério.

O Ministério Publico ¢ “notificado de todos os relatérios finais apro-
vados”, tendo em vista, sempre que neles se considerem verificados
factos constitutivos de responsabilidade financeira, poderem ser,
eventualmente, desencadeados procedimentos jurisdicionais — art.
54.°,n°4e57° n°l, da LOPTC).

4. A par dos relatorios de auditoria do Tribunal de Contas, nos termos
dos artigos 57.°, 58.° e 89.%, sdo enviados ao Ministério Pdblico, por
despacho do juiz da 2.2 Seccdo responsavel pela respetiva area, os rela-
torios das a¢Bes dos 6rgaos de controlo interno (OCI), para efeito de
efetivacdo de responsabilidades financeiras.

148



Questdo importante e problematica prende-se com a relevacéo da res-
ponsabilidade nos processos inspetivos dos 6rgdos de controlo inter-
no, que ndo esta expressamente consagrada na lei, o que podera criar
evidentes desigualdades relativamente aos infratores que foram alvo
das aces de controlo levadas a cabo pelo Tribunal de Contas.

A solugdo de tal questdo podera passar pela adogdo de providéncia
normativa com vista a colocar em pé de igualdade os indiciados res-
ponsaveis nos relatérios dos processos inspetivos e nos processos de
auditoria do Tribunal de Contas. Exigéncia que decorre do proprio
modelo de efetivacdo de responsabilidade financeira vigente no nosso
ordenamento juridico (vide artigos 12.°, 13., 57.° € 89.° da LOPTC).

5. O Ministério Publico esta vinculado a base factual constante dos rela-
torios que lhe sdo remetidos, mas ndo esta vinculado a qualificagdo ju-
ridica dos factos neles constantes. Pode desenvolver diligéncias com-
plementares de prova (artigos 29.%, n.° 6 e 89.%, n.° 1 da LOPTC), nédo
se incluindo nestas as diligéncias para suprimento de nulidades proces-
suais, tais como falta de contraditdrio pessoal e/ou institucional na fase
do processo de auditoria/inspetivo (artigos 12.%, n.° 2, alinea b) e 13.°2,
n°1e2daLOPTC*Y.

1«Artigo 12°
Colaboracéo dos 6rgéos de controlo interno

1—(.)
2 — O dever de colaboracdo com o Tribunal referido no nimero anterior compreende:
a(...)

b) O envio dos relatérios das suas acdes, por decisdo do ministro ou do érgdo competente
para 0s apreciar, sempre que contenham matéria de interesse para a agao do Tribunal, con-
cretizando as situagdes geradoras de eventuais responsabilidades com indicagdo documen-
tada dos factos, do periodo a que respeitam, da identificagdo completa dos responsaveis,
das normas violadas, dos montantes envolvidos e do exercicio do contraditdrio institucional
e pessoal, nos termos previstos no artigo 13.°;

(...

«Artigo 13.°

Principio do contraditorio

1 — Nos casos sujeitos a sua apreciagdo, o Tribunal de Contas ouve os responsaveis indivi-
duais e os servigos, organismos e demais entidades interessadas e sujeitas aos seus poderes
de jurisdicéo e controlo financeiro.

2 — E assegurado aos responsaveis, previamente a instauracio dos processos de efetivacio
de responsabilidades, bem como dos processos de multa, o direito de serem ouvidos sobre
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6. Na 3.2 Seccéo (processo jurisdicional)

Sempre que os relatérios das acdes de controlo do Tribunal, bem co-
mo os relatorios das acdes dos drgdos de controlo interno, evidenciem
factos constitutivos de responsabilidade financeira, os respetivos pro-
cessos sao remetidos ao Ministério Publico, a quem compete requerer,
perante a 3.2 Seccdo e as Sec¢Oes Regionais, 0 julgamento dos proces-
sos de efetivacdo de responsabilidades financeiras.

Assim, compete ao Ministério Publico:

Requerer os julgamentos, com base nos relatorios dos processos
inspetivos e de auditoria que lhe sdo distribuidos na sequéncia da
remessa a0 Ministério Publico, quer pelas 1% e 22 Secc¢des do Tri-
bunal de Contas, quer pelos Orgéos de Controlo Interno;

Emitir parecer, nos termos do n° 1 do artigo 99° da LOPTC, nos
recursos interpostos pelos demandados das decisdes proferidas em
12 instancia, incluindo os das sec¢des Regionais da Madeira e dos
Acgores;

Interpor recursos das decisdes finais proferidas em 12 instancia;
Interpor os recursos obrigatdrios para o Tribunal Constitucional;

Interpor recursos para o Plenario Geral do Tribunal de Contas para
uniformizagdo de jurisprudéncia.

7. O Ministério Pablico intervém no Plenario Geral, nomeadamente em
sede de Parecer sobre a Conta Geral do Estado, planos de agdo trienal
e recursos extraordinarios.

os factos que Ihes séo imputados, a respetiva qualificagdo, o regime legal e os montantes a
repor ou a pagar, tendo, para o efeito, acesso a informac&o disponivel nas entidades ou or-
ganismos respetivos.

(..»
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B-

8.

Representacdo do Ministério Publico junto do Tribunal de Contas

Durante 0 ano judicial de 2014/2015, a representacdo do Ministério
Pablico junto do Tribunal de Contas (sede) foi assegurada por dois
procuradores-gerais adjuntos (o terceiro procurador-geral adjunto en-
trou em fungGes em 1/09/2015).

O Ministério Puablico é funcionalmente apoiado por quatro funciona-
rios da Direcdo-Geral do Tribunal que integram o Nucleo de Apoio ao
Ministério Publico, sendo a equipa constituida por 1 técnica superior,
que coordena, 2 técnicos superior e 1 assistente técnica (cessou fun-
¢cdes em 31/11/2015).0 Nuicleo de Apoio ao Ministério Pablico asse-
gura 0 apoio técnico, administrativo e de tramitacdo processual, proce-
dendo a preparagdo dos processos e & emissdo de informagdes sobre
matérias de responsabilidade financeira, que servem de base a produ-
cao dos despachos finais dos Magistrados do Ministério Publico.

C- Atividade do Ministério Publico

10.

11.

No ano judicial 2014/2015, o Ministério Publico emitiu 64 pareceres
em projetos de relatério, 19 dos quais em sede de fiscalizacdo conco-
mitante (12 Secgdo) e 45 em sede de fiscalizagdo sucessiva (22 Secgdo).
Esteve presente em 50 sessdes das respetivas Seccdes.

A totalidade dos Relatérios do Tribunal de Contas remetidos ao Minis-
tério Publico durante o ano judicial, reparte-se da forma seguinte: 17
da 12 Seccéo, 41 da 22 Secgdo e 1 Parecer do Tribunal de Contas sobre
a Conta da Assembleia da Republica. Acrescem, transitados do ano an-
terior, 3 Relatérios da 1 Sec¢do, 16 da 22 Secgdo.
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12.

13.

14,

15.

16.

17.

Do total de Relatérios, foram notificados, com evidéncia de infracGes
financeiras, 12 da 12 Seccdo, 6 da 22 Seccdo e 28 de Orgéos de Contro-
lo Interno. A estes acrescem, transitados do ano anterior, 3 Relatérios
da 12 Seccdo, 11 da 22 Seccéo, 12 de Orgdos de Controlo Interno.

O Ministério Pablico proferiu 24 despachos de arquivamento em pro-
cessos nos quais eram evidenciadas infragdes financeiras e tais arqui-
vamentos tiveram como fundamentos:

e A falta de pressupostos da responsabilidade financeira, designa-
damente o elemento subjetivo das infracGes;

e A falta de pressupostos processuais: existéncia de nulidades insu-
priveis por ndo efetivacdo ou efetivacio deficiente do contradito-
rio;

e Allnsuficiéncia de elementos de facto ou de prova.

Foram, ainda, proferidos 12 despachos finais de extin¢cdo do procedi-
mento por responsabilidade financeira sancionatéria por pagamento
voluntério de multa.

Transitaram para o ano judicial 2015/2016, 14 Relatorios de Orgaos de
Controlo Interno e 13 Relatérios de Auditoria do Tribunal.

Do total de relatorios, foram participados ao MP sem evidéncia de
infracBes: 5 da 12 Secc¢do, 35 da 22 Seccdo, 27 de OCI e 1 Parecer do
TC sobre a Conta da Assembleia da Republica.

Foram ainda objeto de encaminhamento 24 outras notificacfes (de-
nancias/ queixas).
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18. Durante o ano judicial 2014/2015 foram distribuidos, na 1% instancia,
14 processos de julgamento de responsabilidade financeira. Nos recur-
s0s com origem em processos da 12 Seccdo o Ministério Publico emitiu
23 pareceres e para 0 Plendrio da 32 Seccéo interp6s 5 recursos e emi-
tiu parecer em 18.
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EM PROCESSOS DE FISCALIZAGAO PREVIA

ACOrdao N° 006/2015 = 12 S/PL......vveeeeeeeee et e e 209
DOCUMENTOS

Relatdrio de Auditoria n® 001/2015 - 12 S/SS .....cooveevciiieeeee e, 226
DOLO EVENTUAL

ACOrdao N° 012/2015 = 32 S/PL.cccveeeeeeeee et 245



DOMINIO PUBLICO MUNICIPAL

Decisdo N° 004/2015 - SRA. ...t 258
ECONOMIA, EFICACIA E EFICIENCIA

ACOrdao n° 004/2015 - 12 S/PL ...ccuveceiiicee e 207

Relatorio de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....cooeivivevieeiieeeieens 233
EFEITO DEVOLUTIVO DO RECURSO

ACOrdao N° 028/2015 - 32 S/PL ....veeeceee ettt 250
EFICACIA DO CONTRATO

ACOrdao N 007/2015 - 12 S/PL ..coveeeeee ettt 210
EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS

AcOrdao n°® 004/2015 = 12 S/PL ...oovveeeieicee et 207

Relatério de Auditoria n® 014/2015 - FP/SRM .....ccocccovvveveviiineine 271
EMPRESA LOCAL EM FASE DE LIQUIDACAO

ACOrdao n° 009/2015 - 12 S/PL ...cceveceiiicieeeie e 212
ENDIVIDAMENTO LIQUIDO

ACOrdao n° 002/2015 - 12 S/PL ...cceeeceiiiiee e 204
ENDIVIDAMENTO MUNICIPAL

ACOrdao n° 002/2015 - 12 S/PL ...ccvveciiicee e 204

ACOrdao N° 020/2015 - 12 S/SS ...t 201

Relatorio de Auditoria n°® 002/2015 - FS/SRA ..........cccccocveiiiiiiinns 259
ENERGIA ELETRICA

Relatério de Auditoria n® 005/2015 - FS/SRA ......ccoviiveieeeieieeie 259
ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL

Relatério de Auditoria n® 023/2015 - 22 S/SS .....ccoceivvvevieiiieesieens 233
ENQUADRAMENTO ORCAMENTAL

Parecer sobre a Conta Geral do Estado de 2014 - PG ................... 185
ENSINO PARTICULAR E COOPERATIVO

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....ccoceevvvevveeiiieeieens 233
ENSINO PROFISSIONAL

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....ocovovvveiieieeeeiieeiens 233
ENSINO PUBLICO

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....ocoveveveiieieeeeieeeiens 233
ENSINO SECUNDARIO

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....ocoveveveiieieeeeieeeiens 233
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ENTIDADE ADJUDICANTE

ACOrdao N° 001/2015 - 12 S/SS ....ooovvieiie e 189
ENTIDADE AUDITADA

Relatorio de Auditoria n® 012/2015 - FS/SRM.......ccccevvviiviveeenen. 271
ENTIDADE PROCESSADORA DOS VENCIMENTOS

Relatorio de Auditoria n® 012/2015 - FS/SRM.......ccccoevvviiviveeenen. 271
ENTIDADE REGULADORA

ACOrdao N° 015/2015 - 12 S/SS ...ttt 195
ENTIDADES PROCESSADORAS DAS PENSOES

Relatério de Auditoria n®012/2015 - FS/SRM........coocvcvvvvcvineiinen, 271
EQUIPAMENTO INFORMATICO

ACOrdao n° 015/2015 - 12 S/PL......oveeeeciie et 219
ERARIO PUBLICO

Sentenca N° 010/2015 - 32 S/SS.....ooiiiiiieierere e 238
ERRO

Relatorio de Auditoria n® 001/2015 - 123 S/SS ....ccoovvivevieiiieeeeee e, 226
ERRO SOBRE A ILICITUDE

Sentenga N° 001/2015 - 32 S/SS.....ooiiiiieiereeee e 237
ESTUDO COMPARADOR PUBLICO

ACOrdao N° 004/2015 = 12 S/PL......oveeieciee et 207
EXCLUSIVIDADE

ACOrdao N° 001/2015 = 12 S/SS ...t 189

EXECUCAO DE CONTRATO SEM SUBMISSAO A FISCALIZACAO
PREVIA

ACOrdao N° 004/2015 - 32 S/PL.....cooueeieiiieeeee e 243
EXECU(}AO DO CONTRATO

ACOrdao N° 007/2015 - 12 S/PL.....cooueeiiiiieie et 210

ACOrdao n° 009/2015 - 12 S/SS .....oouieiie et 191
EXECUCAO FINANCEIRA

Relatério de Auditoria n® 005/2015 - FS/ISRA......c.ccoveeviiveieeeeinnn, 259
EXTINCAO

Relatério de Auditoria n® 002/2015 - FS/SRA.......cccooevvviveieeeeinn. 259
FACTO ILIiCITO

ACOrdao N° 001/2015 = 32 S/PL....veeeeeeeeeeeeee et 241



FALTA DE ASSINATURA

ACOrdao n° 028/2015 = 32 S/PL .....c.cuvveveeerereeeereeeee e, 250
FALTA DE ATRIBUICOES

ACOrdao n° 032/2015 = 32 S/PL .....covueveveeerereeeeree e, 252
FINANCIAMENTO

ACOrdao N° 014/2015 = 12 S/PL .....covueveeeeeerereeeeseeeee e, 217

Relatorio de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .......ccoeveverersrsrenins 233
FISCALIZACAO PREVIA

ACOrdao n° 002/2015 = 12 S/PL .....c.vuvveveereeeenreeeeeeeeessesie e, 204
FREGUESIA

ACOrdao n° 005/2015 - 12 S/SS.....coiiiiiiececeeceeeee e 190
FUNCAO PUBLICA

ACOrdao n° 029/2015 = 32 S/PL .....c.cueveeeeerereeeeseeeee e, 251
FUNCIONARIO MUNICIPAL

ACOrdao N° 012/2015 = 32 S/PL .....covuvereeerereeeeseeeee e, 245

FUNDAMENTACAO LEGAL
Relatério de Apuramento de Responsabilidades Financeiras n°

002/2015 = 12S/SS ..ottt 226
Relatério de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL.......ocovuvevieiieeeiiieeee 231
Relatério de Auditoria n® 028/2015 - 22 S/SS ......covvveveiicieeeeeeeins 234
FUNDO DE APOIO MUNICIPAL

ACOrdao N° 020/2015 - 12 S/SS ... 201
FUSAO DE EMPRESAS

ACOrdao N° 013/2015 - 12 S/PL ..oveeieecee e 214
GABINETE

Relatério de Auditoria n® 023/2015 - 22 S/SS .....cooeivivevieeiieeeieens 233
GESTAO DE RECEITAS

Relatério de Auditoria n® 015/2015 - 22 S/SS .....cooeevivevieeiieeeieens 232
GESTAO FINANCEIRA

ACOrdao NP 017/2015 - 12 S/SS ..o eee e 199
GESTAO ORCAMENTAL

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....ocoveveveiieieeeeieeeiens 233
GESTOR AUTARQUICO

ACOrdao N° 029/2015 = 32 S/PL ..voveeeeie ettt 251
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GRUPOS PARLAMENTARES

ACOrdao N®013/2015 - 32 S/PL...c.coveieiesiese e 246
HABILITAGCAO

Decisé@o n° 001-FP/2015 - SRM......cccoiiiiieiiieircieseee e 263
HABILITACAO LEGAL

AcOrdao n®005/2015 - 12 S/SS ...cuvoiieieiece e 190
HOMOLOGACAO

Relatério de Auditoria n®022/2015 - 22 S/SS ......cccoceeeieeeeeereenene. 232
IMPUGNACAO

AcOrdéo n®027/2015 - 32 S/PL......covviiiiiic 249
INACESSIBILIDADE A DOCUMENTACAO

AcOrdéo n®019/2015 - 32 S/PL......covviiiiii 247
INCONSTITUCIONALIDADE

ACOrdao n®002/2015 - 32 S/PL......covcvieieiece e 242

ACOrdao n®014/2015 - 12 S/PL.....coviceiece et 217
INDEFERIMENTO DA RECLAMAC;/:\O

ACOrdao n®028/2015 - 32 S/PL......covecieieiieieseeeeeese e 250
INFRAC}AO FINANCEIRA

ACOrdao N®019/2015 - 32 S/PL...c.ooeeeieie e 247

Relatério de Apuramento de Responsabilidades Financeiras n®

005/2015 = 13 S/SS...c ittt s 227

Relatério de Auditoria n® 001/2015 - 128 S/SS .....coevevvvcvvrreeeene 226

Sentenga N® 019/2015 - 32 S/SS.....coiiiiiieieree e 241
INFRAQAO FINANCEIRA REINTEGRATORIA

ACOrdao N®032/2015 - 32 S/PL......cveiieiieciececteeieeeese e 252
INFRAQAO FINANCEIRA SANCIONATORIA

ACOrdao N®032/2015 - 32 S/PL......cvccieiieiiececieeieeeesie e 252

Sentenca N° 011/2015 - 32 S/SS.....ooiiiiieeree s 239
INSCRICAO ORCAMENTAL

Relatério de Auditoria n® 015/2015 - 22 S/SS .....ccccvvvivvcvvivrnieeeene 232
INSTALACAO DE ELIMINACAO DE RESIDUOS

Relatério de Auditoria n® 028/2015 - 22 S/SS ......cccocevvvvcvvivrvirenene 234
INSTITUICAO FINANCEIRA

Relatério de Auditoria n® 022/2015 - 22 S/SS ......cccocevvvevvivrivceenene 232
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INSTITUTO PUBLICO

ACOrdao n° 032/2015 - 32 S/PL ...ccevecviiiieie e 252
INTERESSE PUBLICO

ACOrdao n° 004/2015 - 12 S/PL ...ccuveceiiicee e 207

ACOrdao n° 005/2015 - 12 S/SS.....coeiviiiiieecee e 190

ACOrdao n° 007/2015 - 12 S/PL ...ccvveceeiicee ettt 210

ACOrdao N° 013/2015 - 12 S/PL ..cveeeceee ettt 214

ACOrdao N° 01472015 - 12 S/SS ...t 193

ACOrdao NP 017/2015 - 12 S/SS ...t 199
INVENTARIO

Relatério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS ......covvveveiiciieeiiieeinne 231

Relatério de Auditoria n® 022/2015 - 22 S/SS ......covvvveiiiiieeiiiieeiene 232

Relatério de Auditoria n® 024/2015 - 22 S/PL......cccovvvvevveiiiieeiees 233
IRC

Relatério de Auditoria n® 015/2015 - 22 S/SS .....cooeevieevieeiieesieens 232
ISENCAO DE VISTO

ACOrdao n° 015/2015 - 12 S/PL ...ccvveceiiicie e 219
JURO DE MORA

Relatério de Auditoria n® 005/2015 - FS/SRA ......cooviiicieeieieeee 259
JUSTA INDEMNIZACAO

Decisdo n°004/2015 - SRA..........ccccoviiiiiiiiiie 258
JUSTO PRECO

Decis@o N° 004/2015 = SRA . .....oo ottt e s 258
LEI DOS COMPROMISSOS E DOS PAGAMENTOS EM ATRASO

(LCPA)

ACOrdao n° 003/2015 - 12 S/PL ...ccveeceieiceieecee et 205
LEI N.° 50/2012 (RJAEL)

AcOrdao n° 009/2015 - 12 S/PL ...cceveeeiriiieecie e 212
LICENCIAMENTO AMBIENTAL

Relatorio de Auditoria n®028/2015 - 22S/SS ...........cccoevieiiiiiiinnns 234
LIMITE DE EMPRESTIMOS

ACOrdao N° 002/2015 = 12 S/PL ..o e 204
LIMITE DE ENDIVIDAMENTO

ACOrdao N° 002/2015 = 12 S/PL ..o e 204
LIQUIDACAO
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Relatorio de Auditoria n® 002/2015 - FS/SRA........ccccoeviviiv e, 259
MANUAL DE PROCEDIMENTQOS

Relatorio de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS .....c.oovveveeevireeeeeee, 231

Relatorio de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL....cccovvvecieeiie e, 231

Relatorio de Auditoria n® 015/2015 - 22 S/SS .....ccovvvvevieeiieeeee e, 232

Relatorio de Auditoria n® 028/2015 - 22 S/SS .....c.ovvvevieviireeeeeee, 234
MEDICAO DE IMPACTOS

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .......coovvevveeeiieeeeee e 233
MEDIDA DA MULTA

ACOrdao N° 032/2015 - 32 S/PL....ccoeeeieie ettt 252
MERITO DO ACORDAO

ACOrdao n° 027/2015 - 32 S/PL......oeeeieciee et 249
MINUTA

ACOrdao N° 004/2015 = 18 S/PL...coviiiecieceeeee e 207
NATUREZA DO PROCESSO DE FISCALIZACAO PREVIA

ACOrdao N° 006/2015 = 128 S/PL....cvoviecieceieeee e 209
NATUREZA JURIDICA

ACOrdao N°013/2015 = 32 S/PL...coeiiieeieceeeee e 246
NEGLIGENCIA

ACOrdao N° 024/2015 - 32 S/PL......oeeeeeeeeeeee et 248
NORMA FINANCEIRA

ACOrdao N° 001/2015 = 12 S/SS ...t 189

ACOrdao N° 007/2015 = 12 S/PL......oveeieciee et 210

ACOrdao N° 013/2015 = 12 S/PL....oviiieeeeceeeee e 214

ACOrdao N° 014/2015 = 18 S/PL...coviieeceeceeeee et 217

ACOrdao N° 014/2015 - 12 S/SS ...oveiieeeeeceeee e s 193

ACOrdao N° 015/2015 = 12 S/PL....cvviieeeeeceee e 219

ACOrdao N° 015/2015 - 12S/SS ...oueiieeeeeeeeeeee e s 195

ACOrdao N° 016/2015 - 12S/SS ...ooveiieeeeeeeeeeee e s 197

ACOrdao N° 017/2015 - 12 S/SS ..t 199

ACOrdao N° 019/2015 = 12 S/PL....vveeeeeeeeeeeeee et 222

ACOrdao N° 020/2015 - 12 S/SS ...ttt 201
NULIDADE

ACOrdao N° 003/2015 = 12 S/PL......vveeeeeie ettt 205

ACOrdao N° 005/2015 - 12 S/SS ...ttt 190

ACOrdao N° 007/2015 = 12 S/PL...ceiieeeeeceeeeee e 210



ACOrdao N®013/2015 - 12 S/PL ....cccvvvvireireeieenereeneeee e 214

ACOrdao n° 014/2015 - 12 S/PL ...cceveceii et 217

ACOrdao n° 01472015 - 12 S/SS.....cuiiviiiieeeeee e 193

ACOrdao n° 015/2015 - 12 S/SS.....ceeiviiiiieeeee e 195

ACOrdao n° 016/2015 - 12 S/SS.....ceiviiiiieecee e 197

ACOrdao N° 017/2015 - 12 S/SS.....cviiciiiieeccee e 199

ACOrdao N° 019/2015 - 12 S/PL ...veeiceeeeceee ettt 222

ACOrdao n° 020/2015 - 12 S/SS ...t 201
NULIDADE DA ADJUDICACAO

Decisdo N° 001/2015 - SRA. ..ottt 257
NULIDADE DO ACORDAO

ACOrdao N° 028/2015 - 32 S/PL .....eeeeeeee e 250
NULIDADE DO CONTRATO

ACOrdao n° 009/2015 - 12 S/PL ...ccveeceiiiieeeeie e 212

Decisdo N° 001/2015 - SRA. ...t 257
NULIDADE POR ERRO

ACOrdao n° 027/2015 - 32 S/PL ...ccvveeceiiiceee et 249
OMISSAO

Relatério de Auditoria n® 001/2015 - 12 S/SS .....oovvveveiiciieeeiiee e 226

Relatério de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL.......ocovuveviciieeecieeine 231
OPCAO GESTIONARIA

ACOrdao N° 012/2015 = 32 S/PL ..o 245
ORGANIZA(;AO E FUNCIONAMENTO

Relatério de Auditoria n® 023/2015 - 22 S/SS .....cooeivivevieeiieeeieens 233
PAGAMENTO

Relatério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS ......ccceevvvevveeiieeeieens 231

Relatério de Auditoria n® 022/2015 - 22 S/SS .....ccoceevvvevieeiieeeieens 232
PAGAMENTO DE ALMOGCOS DE NATAL

ACOrdao n° 032/2015 - 32 S/PL ...ccveeeceiiiieieecee e 252
PAGAMENTO DE QUANTIA DE CONDENACAO

ACOrdan N° 028/2015 = 32 S/PL ..o 250
PAGAMENTO INDEVIDO

ACOrdao N° 032/2015 = 32 S/PL ..vvveeeeie et 252

Relatério de Auditoria n® 001/2015 - 12 S/SS .....oovvvveveiieeeeeeieeeiens 226

Relatério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS .....ocovveevivieeeeeeieeeiens 231
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PARCERIA PUBLICO-PRIVADA

AcOrdao n®004/2015 - 12 S/PL...ccccoriviriieiieieese e 207
PARTICIPACAO DO PUBLICO

Relatorio de Auditoria n®028/2015 - 22S/SS ..........cccevvveiiiricnninn. 234
PARTICIPACAO SOCIAL

ACOrdao n®013/2015 - 12 S/PL...ccccvieireieiseeee e 214

Relatorio de Auditoria n® 002/2015 - FS/SRA........cccccvvviviivreiinnn, 259
PATROCINIO FORENSE

ACOrdao n®024/2015 - 32 S/PL.....ccoveiieieeseieee e 248
PESSOAL

Relatorio de Auditoria n®023/2015 - 22 S/SS ..........ccoeiviiiiiiiinnn. 233
PLANO DE AGAO

Relatorio de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .......ccoovvvvviviivreinnenns 233
PODER DISCRICIONARIO

ACOrdao n®014/2015 - 13 S/SS ...coiiiieiieieere e 193
PODERES INDELEGAVEIS NO JURI DO PROCEDIMENTO

Decisé@o n° 004-FP/2015 - SRM ......cccoiiiiiiiiiinieeeee e 266
PRAZO

AcOrddo n®009/2015 - 12 S/SS .....ccoiiireiceree e 191

Relatorio de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL........ccccoceveviirienneenn. 231

Relatorio de Auditoria n®028/2015 - 22S/SS ...........ccevvviiiiiiiinnn. 234
PRAZO LEGAL

AcOrdéo n®010/2015 - 32 S/PL......coovviciiiii e, 244
PRESTACAO DE CONTAS

AcOrdao n®010/2015 - 32 S/PL...ccccoieiieieineeee e 244
PRESTACAO DE INFORMACAO

AcOrdao n®019/2015 - 32 S/PL...ccccoveiieieiieeee e 247
PRESTACAO DE SERVICOS

AcOrdao n®019/2015 - 12 S/PL.....ccccooveiieieiieiee e 222

Decisdo n° 001-FP/2015 - SRM.....ccooiiiiiiiieiineese e 263
PREVIA QUALIFICACAO

Relatorio de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL........ccccocvvevvvirennnenn. 231
PRINCIPIO DA CONCORRENCIA

AcOrddo n®009/2015 - 12 S/SS .....coeiiiriieeneee e 191



ACOrdao n® 012/2015 - 12 S/PL .....cvivvvireireieenereeneeee e 213

ACOrdao n° 017/2015 - 12 S/PL ...ccvveceeiiceee e 221

Relatorio de Auditoria n® 001/2015 - 12 S/SS .....coveiiieevieeiieeeieens 226
PRINCIPIO DA IGUALDADE

ACOrdao n° 012/2015 - 12 S/PL ...cceveceeiicee et 213

ACOrdao N° 017/2015 - 12 S/PL ...cceveceii ettt 221
PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE

ACOrdao N° 01472015 - 12 S/SS ...t 193

ACOrdao NP 017/2015 - 12 S/SS ...t 199
PRINCIPIO DA LEGALIDADE

AcOrdao N° 014/2015 = 12 S/PL ..oovvveeiee ettt 217

ACOrdao N° 027/2015 = 32 S/PL ..oveeeeeeee et 249
PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

ACOrdao n° 003/2015 - 12 S/PL ...cceveceiiiceee et 205
PRINCIiPIO DA TRANSPARENCIA

ACOrdao n° 012/2015 - 12 S/PL ..ccceveceiiiciee et 213

ACOrdao N° 017/2015 - 12 S/PL ..cocvveeeiieiceee et 221

Relatério de Auditoria n® 001/2015 - 12 S/SS .....coveiiiiiviieiieeeieens 226
PRINCIPIO DA UNIDADE DE TESOURARIA

Relatério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS ......covvveveiiciieeeeieeiene 231

Relatério de Auditoria n® 022/2015 - 22 S/SS ......oovvvveiiiieeeeieeie 232
PRINCIPIOS CONCURSAIS

Decisdo N° 001-FP/2015 - SRM .....ovoooeeooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 263

Decisdo n° 004-FP/2015 - SRM .......coviiiiieiieieeeee e 266
PRIVATIZACAO

Relatério de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL......ccccoovvveeieiiiieeies 231

PROCEDIMENTO CONCURSAL
Relatério de Apuramento de Responsabilidades Financeiras n°

002/2015 = 12 SISS .ot eeeeeeeee et e et ee et enenes 226
PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL
ACOrdE0 N° 007/2015 = 12 S/PL v.vevoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeseeeeeeeeeeereneen 210
PROGRESSAO REMUNERATORIA
ACOrdE0 N° 012/2015 = 32 S/PL v.vovoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseseseeeeeeeeeeereneen 245
PROJETO BASE COMUM
DeCiSA0 N 00L/2015 = SRA ... eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeee et et et ereeeesseeeeens 257
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PRORROGACAO DO PRAZO
ACOrdao N° 010/2015 = 32 S/PL...ccviiiecieceieeee e 244
Relatorio de Auditoria n® 014/2015 - FP/SRM........ccccoeevvivivinnnen. 271

PRORROGAGAO DOS PRAZOS DE PAGAMENTO DE
EMPRESTIMOS

ACOrdao N° 004/2015 - 32 S/PL.....covveeiiieieieee et 243
PUBLICAGCOES

Relatério de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL.....c..cooveeeeeeeiie e 231
PUBLICIDADE DE CONCURSO

ACOrdao N° 004/2015 - 12 S/PL.....cooueeiieeee et 207

Relatorio de Auditoria n® 023/2015 - 22 S/SS .......covvevveevieeeeeene. 233

PUBLICI:I'A(;AO E EFICACIA DO CONTRATO CELEBRADO NA
SEQUENCIA DO AJUSTE DIRETO

Sentenca N® 017/2015 - 32 S/SS.....ooiiiiieeree e 240
QUADRO NORMATIVO

Relatorio de Auditoria n® 012/2015 - FS/SRM.......ccccoeeiviiveieeenen. 271
QUALIDADE

Relatorio de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS .....ccovvvveviieiireeiee e, 233
REAPRECIACAO DO PROCESSO

ACOrdao n° 002/2015 = 12 S/PL......oveeeeceiee et 204
RECEITA

Relatério de Auditoria n® 015/2015 - 22 S/SS .....ccoveevcieeiceee e, 232
RECEITA PROPRIA

Relatério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS .......coovveevireiireeiee e, 231
RECEITA PUBLICA

Relatério de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL....ccccoovvvevveeiieeeiee e, 231

Relatério de Auditoria n® 015/2015 - 22 S/SS .....ccoovvveeieeiireeeee e, 232

Relatério de Auditoria n® 024/2015 - 22 S/PL....ccccoovvveveeeiieeeeeee, 233
RECLAMACAO

ACOrdao n®027/2015 - 32 S/PL......cooviiciiiieee e, 249
RECLASSIFICACAO CONTABILISTICA

ACOrdao N° 019/2015 = 12 S/PL....vveeeeeeeeeeeeee et 222
RECUPERACAO DE CREDITOS

Relatério de Auditoria n® 022/2015 - 22 S/SS .....ccoveeveeieireeee e, 232
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RECURSO ORDINARIO

Acérdao n° 002/2015 -

RECUSA DE VISTO

Acérdao n° 001/2015 -
Acérdao n° 004/2015 -
Acérdao n° 005/2015 -
Aco6rdao n° 009/2015 -
Aco6rdao n° 009/2015 -
Acoérdao n° 012/2015 -
Acordédo n° 013/2015 -
Acoérdao n° 014/2015 -
Acordao n° 014/2015 -
Acérdao n° 015/2015 -
Acérdao n° 016/2015 -
Acérdao n° 017/2015 -
Acérdao n° 019/2015 -

L3S/PL oo 204

13S/SS o 189
L3S/PL oo 207
13S/SS o 190
LAS/PL i 212
L3S/SS 191
LAS/PL i 213
LAS/PL i 214
LAS/PL i 217
L3S/SS s 193
13S/SS . 195
13S/SS . 197
13S/SS . 199
LAS/PL o 222

ACOrdao n° 020/2015 - 12 S/SS.....cueiciiiiieeeie e 201

Decisdo N° 001/2015 - SRA. ..o 257

Decis@o N° 004/2015 = SRA . .....oo ottt 258
REDE ESCOLAR

Relatério de Auditoria n® 026/2015 - 22S/SS .......ocovveviivrennne 233
REDUCAO DA RESPONSABILIDADE

AcOrdao N 032/2015 = 32 S/PL ...ueveiiveeeeeee e 252
REDUCAO DE TRABALHADORES

Relatério de Auditoria n® 002/2015 - FS/SRA ........cccveeeeee. 259
REEMBOLSO

Relatério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS ......cccevvveveenne. 231
REEQUILIBRIO FINANCEIRO

AcOrdao n° 020/2015 - 12 S/SS.....cveeciriiieeeie e 201
REFORMA DO ACORDAO

ACOrdao N° 028/2015 - 32 S/PL ..cooveeeeeeeeeeeee e 250

REGIME DE CUMULAGAO DE FUNGCOES POLITICAS

Relatério de Auditoria n® 012/2015 - FS/SRM......ccccccvvieven.
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Acoérdao n° 001/2015 - 12 S/SS
Processo n° 2378/2014
12 Sec¢do em Subseccdo — 13/01/2015

Sumario:

1. A Parte Il do Codigo dos Contratos Publicos (CCP) néo é aplicavel
a formacao dos contratos que devam ser celebrados com uma enti-
dade, que seja ela propria uma entidade adjudicante, em virtude de
esta beneficiar de um direito exclusivo de prestar o servico a adqui-
rir, desde que a atribuicdo desse direito exclusivo seja compativel
com as normas e 0s principios constitucionais e comunitarios apli-
caveis [cfr. art.® 5.°, n.° 4, al. a) do Cddigo dos Contratos Publicos
(CCP)].

2. Os servigos que constituem objeto do contrato para aquisicdo de
servigos de cobranca postal das contribui¢des devidas a Seguranca
Social ndo se integram nem se relacionam com o servico postal uni-
versal de que a entidade adjudicante é beneficiaria exclusiva, pelo
que, ndo se encontram verificados o0s pressupostos da al. a) do n.° 4
do art.°5.° do CCP.

3. Atento o seu valor, o contrato em aprego deveria obedecer ao dis-
posto na Parte Il do CCP, nomeadamente ao previsto na al. b) do n.°
1 do art. 20.° ou seja, a realizagdo de concurso publico ou de con-
curso limitado por prévia qualificacao.

4. A realizacdo de concurso publico ou de concurso limitado por preé-
via qualificagdo poderia ter conduzido a obtencdo de resultados fi-
nanceiros diferentes, melhores para os interesses publicos.

5. A desconformidade dos contratos com as leis em vigor que implique
ilegalidade que altere ou possa alterar o resultado financeiro consti-
tui fundamento da recusa do visto nos termos da al. ¢) do n.° 3 do
art.® 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC).

6. As normas que exigem a realizacdo de procedimentos concorrenci-
ais sdo normas de natureza financeira, pelo que, a desconformidade
dos contratos com as mesmas constituem igualmente fundamento da
recusa do visto, nos termos da al. b) do n.° 3 do art.° 44.°da LOPTC.
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ALTERAGCAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
CONCURSO LIMITADO POR PREVIA QUALIFICAGCAO / CONCUR-
SO PUBLICO / CONTRATO DE AQUISICAO DE SERVIGOS / ENTI-
DADE ADJUDICANTE / EXCLUSIVIDADE / NORMA FINANCEIRA /
RECUSA DE VISTO / SERVICO POSTAL UNIVERSAL

Conselheiro Relator: Jodo Alexandre Tavares Gongalves de Figueiredo

Acdérdao n° 005/2015 - 12 S/SS
Processo n° 86/2015
12 Secgdo em Subseccao — 10/02/2015

Sumario:

1. As atribuigdes e competéncias das autarquias locais sdo reguladas
pela Constituicdo e por lei da Assembleia da Republica (artigos
164.2, 165.° e 235.° e seguintes da Constituicdo da Republica Portu-
guesa).

2. A habilitacdo legal e o regime para a participagéo local em coopera-
tivas consta hoje da Lei n.° 50/2012.

3. Uma vez que aquela lei néo o prevé, as freguesias ndo se encontram
habilitadas a constituir nem a participar em empresas ou outras enti-
dades, podendo apenas fazé-lo em casos previstos em lei expressa.

4. Salvo a participacdo em associagdes de freguesias, nada se prevé na
Lei n.° 75/2013 quanto a possibilidade de as freguesias constituirem
ou participarem noutras entidades. O que se prevé sdo actividades
de delegacéo, cooperacgdo ou apoio em entidades terceiras com vista
a sua colaboracgdo na realizagdo das atribuicGes destas autarquias.
Seria, aliés, incongruente, no contexto legal actual, que a lei previs-
se ou permitisse a possibilidade de participacdo das freguesias em
entidades privadas ou cooperativas sem as sujeitar as mesmas exi-
géncias que sdo estabelecidas para 0os municipios na Lei n.° 50/2012,
em especial a necessidade de demonstracdo da respectiva viabilida-
de e sustentabilidade e a proibi¢do do seu financiamento pela enti-
dade publica.

190



5. A possibilidade de as freguesias participarem em régie cooperativas,

7.

prevista no Decreto-Lei n.° 31/84, ndo deve considerar-se como
norma habilitadora para esse efeito. Um Decreto-Lei do Governo
sem autorizacdo legislativa adequada ndo poderia dispor sobre a ma-
téria. A Unica leitura constitucionalmente conforme do artigo 3.%, n.°
2, alinea c), desse Decreto-Lei é a de que ele operara se e na medida
em que a lei das autarquias locais venha a prever ou permitir a parti-
cipacéo das freguesias em cooperativas, o que hoje néo sucede.

Nos termos do artigo 4.°, n.° 2, da Lei n.° 73/2013 e do artigo 59.°,
n.? 2, alinea c), da Lei n.° 75/2013, sdo nulas as deliberagdes dos oOr-
gdos autarquicos que determinem ou autorizem a realizagdo de des-
pesas ndo permitidas por lei, o que acarreta a nulidade dos actos ou
contratos outorgados na sua sequéncia.

A nulidade é fundamento da recusa de visto, nos termos do estabe-
lecido na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da Lei de Organizacéo e
Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

ATRIBUICOES E COMPETENCIAS / AUTARQUIA LOCAL / AUTO-
RIZACAO DE DESPESAS / COOPERATIVA / DELIBERACAO / FRE-
GUESIA / HABILITAGCAO LEGAL / INTERESSE PUBLICO / NULI-
DADE / RECUSA DE VISTO

Conselheira Relatora: Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes

Acordao n° 009/2015 - 12 S/SS
Processos n® 1085 a 1094 e 1185/2015
12 Secgdo em Subseccao — 30/06/2015

Sumario:

1.

O n.° 2 do art. 5.° do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) estabe-
lece que a parte 11 do Cédigo ndo é aplicavel a formacgédo dos contra-
tos a celebrar por entidades adjudicantes com uma outra entidade
(entidade adjudicataria) desde que a entidade adjudicante exerca so-

191



bre a atividade desta um controlo analogo ao que exerce sobre 0s
seus proprios servicos e esta entidade desenvolva o essencial da sua
atividade em beneficio da entidade adjudicante que exerce sobre ela
o controlo analogo.

2. A efetiva possibilidade da entidade adjudicataria vir a ser detida por
capitais privados, resultantes do processo de reprivatizagcdo em cur-
so, implica que o pressuposto do controlo analogo deixou de existir.

3. As adjudicagdes com um longo periodo temporal de execugao, de-
signadamente de 5, 7 e 10 anos, violam o disposto no art.® 440.° do
CCP que estabelece que o prazo de vigéncia dos contratos ndo pode
ser superior a trés anos, incluindo quaisquer prorrogacGes expressas
ou tacitas.

4. No concreto contexto de reprivatizacdo, os contratos de prestacéo de
servicos em apreco ndo podiam ser objeto de adjudicacdo direta. A
sua formagdo deveria ter sido objeto de concurso publico ou de con-
curso limitado por prévia qualificagdo, com publicitagdes internaci-
onais.

5. Ocorreu pois violagéo do disposto na al. b) do n.° 1 do art.° 20.°, do
principio da concorréncia, consagrado no n.° 4 do art.° 1.° e do art.”
433.°, todos do CCP.

6. A auséncia de procedimento concursal, a violagdo do principio da
concorréncia e a fixagdo de um prazo com violacdo de lei, constitu-
em fundamento para recusa do visto, nos termos da al. ¢) do n.° 3 do
art.° 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC).

CONTRATO DE PRESTAGAO DE SERVICOS / CONTRATACAO IN
HOUSE / CONTROLO ANALOGO / EXECUCAO DO CONTRATO /
PRAZO / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA / REPRIVATIZACAO /
RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Jodo Alexandre Tavares Gongalves de Figueiredo
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Acordao n° 014/2015 - 1 S/SS
Processos n°® 1770/2015
12 Sec¢do em Subseccdo — 05/11/2015

Sumario:

1. Os municipios podem, na medida e forma que considerem adequa-
das, construir infraestruturas e equipamentos desportivos para pro-
mover a atividade desportiva da respetiva populacdo, ou conceder
apoios com essa finalidade, a entidades e organismos legalmente
existentes.

2. A esfera da livre decisdo autérquica na determinacdo dos meios
adequados para apoiar atividades desportivas ndo afasta o controlo
do exercicio do poder discricionario, na medida em que 0 mesmo
seja limitado pela lei ou vinculado pelos principios gerais de direito
administrativo.

3. A decisdo de contrair um empréstimo para conceder apoio a um
clube desportivo participante em competi¢des desportivas de natu-
reza profissional por parte do presidente da cAmara, que € simulta-
neamente presidente da mesa da assembleia geral desse clube, viola
o principio da imparcialidade que deve imperar em toda a atividade
administrativa.

4. A constituicdo do direito de superficie sobre um estadio a favor do
municipio implica que 0 gozo - uso e fruicdo — do mesmo deveria
caber a0 municipio e ndo ao clube desportivo, sob pena da declara-
¢do negocial formulada estar em desacordo com a vontade real das
partes, o que constitui uma simulacdo do negdcio juridico efetuado.

5. Nos termos do n.° 2 do art.° 240.° do Cédigo Civil, o negdcio simu-
lado é nulo.

6. Destinando-se 0 empréstimo em apreco a conceder um apoio finan-
ceiro, mediante a realizacdo de obras, por parte do municipio ao
clube desportivo, deve ser considerado como transferéncia de capi-
tal, e consequentemente, como custo ou perda, e ndo como investi-
mento.

7. Qualquer participacéo financeira destinada a financiar despesas com
transferéncias de capital de outras entidades ndo pode ser feita com
base em verbas obtidas com recurso a empréstimos municipais, por
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a legislacdo financeira e, concretamente, o art. 51.°, n.° 1 do RFA-
LEI ndo o permitir.

8. A ndo celebracdo de contrato-programa de desenvolvimento despor-
tivo entre 0 municipio e o clube desportivo viola o disposto nos arts.
46.°,n.°3,e47.9 n.° 1daLein.°5/2007, de 16 de janeiro, que esta-
belece que os apoios ou comparticipacGes financeiras concedidas
pelo Estado, pelas Regides Auténomas e pelas autarquias locais, na
area do desporto, devem ser tituladas por contratos-programa de de-
senvolvimento desportivo.

9. As deliberagBes de qualquer 6rgdo autarquico que determinem ou
autorizem a realizacdo de despesas ndo permitidas por lei sdo nulas,
de acordo com o disposto no art.° 4.°, n.° 2 do RFALEI, e do art.°
50.%,n.° 2, al. c) da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

10. As ilegalidades mencionadas constituem fundamento da recusa do
visto, nos termos do disposto nas als. a) e b) do n.° 3 do art.° 44.° da
Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

AUTARQUIA LOCAL / AUTORIZACAO DE DESPESAS / CONTRA-
TO DE EMPRESTIMO / CONTRATO PROGRAMA / DESENVOLVI-
MENTO DESPORTIVO / DIREITO DE SUPERFICIE / INTERESSE
PUBLICO / NORMA FINANCEIRA / NULIDADE / PODER DISCRICI-
ONARIO / PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE / RECUSA DE VISTO /
REGIME FINANCEIRO / SANEAMENTO FINANCEIRO

Conselheiro Relator: Jodo Alexandre Tavares Gongalves de Figueiredo
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Aco6rdao n° 015/2015 - 12 S/SS
Processo n° 2078/2015
12 Sec¢do em Subseccdo — 09/11/2015

Sumario:

1. A ANACOM é uma entidade reguladora, sendo uma pessoa coletiva
de direito publico com a natureza de entidade administrativa inde-
pendente e o estatuto de instituto pablico de regime especial, dotada
de autonomia administrativa, financeira e de gestdo, bem como de
patrimonio proéprio.

2. As entidades reguladoras sdo dotadas de um elevado grau de inde-
pendéncia, a qual é estabelecida em nome e a favor da realizacéo da
sua missdo. Essa independéncia implica poderes préprios de gestdo
e regulamentagdo que assegurem um exercicio independente da ati-
vidade de regulacdo, de forma a impedir dependéncias ou interfe-
réncias concretas que condicionem essa atividade. No entanto, a in-
dependéncia das entidades reguladoras ndo implica um total afasta-
mento do regime juridico aplicavel aos servigos publicos nem uma
absoluta soberania das entidades reguladoras na definicéo das regras
a que se subordinam.

3. O Decreto-Lei n.° 14/2003, de 30 de janeiro, disciplina a atribuicdo
de regalias e beneficios suplementares ao sistema remuneratério que
acrescam a remuneragao principal dos titulares de 6rgdos de admi-
nistracdo ou gestdo e de todos os trabalhadores das entidades abran-
gidas por esse diploma, independentemente do seu vinculo contratu-
al ou da natureza da relacdo juridica de emprego. Este diploma con-
tém normas imperativas absolutas que limitam e se sobrepdem a ne-
gociacdo coletiva.

4. O Decreto-Lei n.° 14/2003, aplica-se a qualquer fundo ou servico
auténomo, que ndo tenha natureza ou forma de empresa, fundagéo
ou associacdo publica e que disponha de autonomia administrativa e
financeira, tenha ou nédo tenha receitas prdprias, mesmo que a legis-
lacdo orgénica afaste a aplicacdo do regime préprio desses fundos.

5. A aplicacdo do Decreto-Lei n.° 14/2003 & entidade reguladora em
apreco configura um limite legal a sua autonomia regulamentar e de
contratacdo coletiva para definicdo dos beneficios sociais que po-
dem ser atribuidos aos trabalhadores, nos termos do seu Estatuto.
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6. A luz dos conceitos definidos na Lei n.° 12-A/2008, de 27 de feve-
reiro, posteriormente substituida pela Lei n.° 35/2014, de 20 de ju-
nho, os seguros de salide ndo tém natureza retributiva, sendo um be-
neficio suplementar ao sistema remuneratorio, cuja atribuicdo esta
proibida pelo n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 14/2003.

7. A contratacdo e a consequente despesa configuram ainda o financi-
amento publico de um sistema particular de protecdo social ou de
cuidados de saude, violando assim também o disposto no art.® 156.°
da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de dezembro.

8. O contrato de prestacdo de servicos de seguro de salide em apreco
foi celebrado contra disposicdo legal de caracter imperativo, pelo
que, nos termos do art.? 3.%, n.° 3, al. a), dos Estatutos da ANACOM
e dos artigos 285.°, n.° 2 do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP) e
294.° do Caodigo Civil, esta ferido de nulidade.

9. Por criar uma obrigacéo pecunidria ndo prevista na lei, e por ela ser
mesmo expressamente proibida, o contrato é também nulo por apli-
cacéo do disposto no art.° 284.°, n.° 2, do CCP e no art.° 161.°, n.° 2,
al. k) do Codigo do Procedimento Administrativo.

10. A nulidade constitui fundamento da recusa de visto, nos termos da
al. a) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do Tri-
bunal de Contas (LOPTC).

11. A violag&o do disposto no art.° 156.° da Lei n.° 53-A/2006, de 29 de
dezembro, constitui motivo para a recusa do visto, nos termos da al.
b) do n.° 3 do art.° 44.° da LOPTC.

12. A desconformidade do contrato com a lei aplicavel implica também
a alteracdo do resultado financeiro, o que constitui fundamento de
recusa de visto nos termos previstos no art.° 44.°, n.° 3, al. ¢) da
LOPTC.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
BENEFICIO SOCIAL / CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS /
ENTIDADE REGULADORA / NORMA FINANCEIRA / NULIDADE /
RECUSA DE VISTO / SEGURO DE SAUDE / SUPLEMENTO REMU-
NERATORIO
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Acordao n° 016/2015 - 12 S/SS
Processo n° 1642/2015

12 Secgéo

Sumario:

a)

b)

c)

b)

em Subsec¢do — 27/11/2015

As empresas locais tém como objeto exclusivo a exploragdo de
atividades de interesse geral ou a promogéo do desenvolvimento
local e regional, sendo proibida a constituicdo de empresas lo-
cais que visem a prossecucao de atividades de natureza exclusi-
vamente administrativa ou com intuito exclusivamente mercantil
[vd. art.? 20.°, n.° 1, da Lei n.° 50/2012, de 31.08. [Regime Juri-
dico da Atividade Empresarial Local (RJAEL)].

A proibicdo abrange, ainda, a aquisicdo de participacfes pelas
entidades publicas participantes que Ihes confiram uma influén-
cia dominante e cujo objeto social ndo se integre nas atribuicoes
dos respetivos municipios [vd. art.° 20.°, n.° 2 e 4 do RJAEL].

As deliberagdes [da cAmara municipal e da assembleia munici-
pal] autorizadoras da aquisicdo de agdes representativas da tota-
lidade do capital de uma empresa que desenvolve atividades com
intuito meramente mercantil sdo nulas, nulidade que se transmite
ao contrato.

A ndo demonstracdo de que o municipio, ao adquirir as partici-
pacdes em causa, assegurou a promocéo e salvaguarda dos inte-
resses proprios das respetivas populages, viola o preceituado no
art.223.%,n.2 1, da Lei n.° 75/2013, de 12.09..

As deliberacbes tomadas pela cAmara municipal e pela assem-
bleia municipal em violagdo do disposto no art.° 23.%, n.° 1, da
Lei n.° 75/2013, de 12.09., porque geradoras de despesas nao
permitidas por lei, sdo nulas.

A deliberacdo de constituicdo das empresas locais ou de aquisi-
¢do de participacBes que confiram uma influéncia dominante
obriga a realizacdo de estudos técnicos prévios que demonstrem
a viabilidade e sustentabilidade economico-financeira das unida-
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des empresariais em causa [vd. art.° 32.°, da Lei n.° 50/2012, de
31.08.].

b) A auséncia de tais estudos induz a nulidade das correspondentes
deliberacgdes, a qual se transmite ao contrato.

. A assuncéo de obrigacBes contratuais sem a prévia comprovacdo da
existéncia de fundos disponiveis, emissdo do correspondente com-
promisso e o registo dos compromissos plurianuais, viola as normas
contidas nos art.” 3.°e 5. da Lei n.° 8/2012, de 21.02.,e 7.°,12.%¢
13.%, do Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21.06., normas de natureza fi-
nanceira.

. A admisséo de eventual e futura alteracéo substancial ao preco con-
tratual sem pronlncia prévia dos 6rgdos autarquicos deliberativos
competentes viola o disposto nos art.* 25.2, n.° 2, al. b), e 33.%, n.° 1,
al. m), da Lei n.° 75/2013, de 12.09., e 22.° n° 1, da Lei n.°
50/2012, de 31.08., 0 que, atento o teor do art.° 280.° do Cddigo Ci-
vil [dispBe que é nulo o negdcio juridico cujo objeto seja contrario a
lei], induz, ainda, a nulidade do contrato.

. Nos termos do art.° 44.°, n.° 3, da LOPTC, constitui fundamento da
recusa do visto a desconformidade dos atos, contratos e demais ins-
trumentos com as leis em vigor que impligue nulidade e violagéo di-
reta de normas financeiras.

AQUISICAO DE AGOES / ATIVIDADE COMERCIAL / ATIVIDADE
EMPRESARIAL LOCAL / ATRIBUICOES E COMPETENCIAS /
NORMA FINANCEIRA / NULIDADE / RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Acoérdao n° 017/2015 - 12 S/SS
Processo n° 1672/2015
12 Sec¢do em Subseccdo — 01/12/2015

Sumario:

1. O interesse publico e a garantia da confianca na administracdo, que
orienta a atividade administrativa, ndo podem ser postos em causa
por via da violagdo do principio da imparcialidade.

2. A participagdo do presidente da cAmara, simultaneamente presidente
da assembleia geral de um clube desportivo, no procedimento con-
cursal que sustentou o contrato de empreitada, que direta e exclusi-
vamente beneficia o referido clube, viola o principio da imparciali-
dade, pondo em causa a isengdo administrativa e a confianca nessa
isencéo.

3. A inobservancia do principio da imparcialidade consubstancia a
anulabilidade dos atos praticados, nos termos do disposto nos arts.
69.° e 76.° do Codigo do Procedimento Administrativo (CPA).

4. A ilegalidade cometida é suscetivel de alterar o resultado financeiro
do concurso, constituindo fundamento de recusa do visto, nos ter-
mos do art.° 44.°, n.° 3, al. ¢) da Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC).

5. De acordo com os arts. 1524.°, 1525.° e 1532.° do Cdédigo Civil, no
direito de superficie, 0 gozo da coisa transfere-se do proprietario pa-
ra o superficiario, com a construcdo da obra e sua manutencgdo, po-
dendo esta abranger a totalidade ou parte do terreno.

6. Tendo sido constituido um direito de superficie sobre um estadio de
futebol a favor de um municipio, é a este que deve caber o uso e
fruicdo do mesmo.

7. A constituicdo do direito de superficie a favor do municipio, para
sustentar, formalmente, o apoio em espécie a uma entidade privada,
unicamente com vista a que essa entidade — Clube de Futebol — pos-
sa disputar jogos profissionais na Liga Profissional de Futebol, as-
segurar a sua transmissao televisiva com a consequente recolha de
receitas dai derivadas, sem quaisquer custos para tal entidade, con-
substancia uma declaracdo negocial formulada em desacordo com a
vontade real das partes.
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8. Nos termos do n.° 2 do art.° 240.° do Cédigo Civil, o negdcio simu-
lado é nulo.

9. Os apoios ou comparticipacdes financeiras concedidas pelas autar-
quias locais, na area do desporto, sdo tituladas por contratos-
programa de desenvolvimento desportivo.

10. A exigéncia do contrato-programa ndo execiona 0 municipio do
cumprimento das obrigacg@es legais e dos principios consagrados nas
leis gerais que regulam a sua atividade, em especial a vinculacdo ao
principio da solidariedade reciproca, da equidade intergeracional e
da justa reparticao dos recursos publicos [cfr. arts. 8.° ¢ 9.° da Lei n.°
73/2013, de 3 de setembro (RFLAEI), e art.° 10.°-E da Lei de En-
quadramento Orgamental (LEO)].

11. O contrato-programa de desenvolvimento desportivo em apreco ao
formalizar o financiamento de uma obra cujo beneficiario é o clube
desportivo, em vez de se sustentar apenas no interesse publico, viola
os principios fundamentais que enformam a gestdo financeira publi-
ca, bem como as finalidades que resultam da Lei de Bases da Ativi-
dade Fisica e do Desporto.

12. As deliberagdes de qualquer 6rgdo autarquico que determinem ou
autorizem a realizacdo de despesas ndo permitidas por lei sdo nulas,
nos termos do art.° 4.°, n.° 2 do RFLAEI, e do art.° 50.%, n.° 2, al. c)
d Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (Regime Juridico das Autar-
quias Locais)

13. A desconformidade dos atos e contratos em vigor que implique nu-
lidade ou violacéo direta de normas financeiras constitui fundamen-
to da recusa do visto, nos termos das als. a) e b) do n.° 3 do art.° 44.°
da LOPTC.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
ANULABILIDADE / AUTORIZACAO DE DESPESAS / CONTRATO
DE EMPREITADA / CONTRATO PROGRAMA / DESENVOLVIMEN-
TO DESPORTIVO / DIREITO DE SUPERFICIE / GESTAO FINANCEI-
RA / INTERESSE PUBLICO / NORMA FINANCEIRA / NULIDADE /
PRINCIPIO DA IMPARCIALIDADE / RECUSA DE VISTO

Conselheiro Relator: José Antonio Mouraz Lopes
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Acordao n° 020/2015 - 12 S/SS
Processo n° 1432/2013
12 Sec¢do em Subseccdo — 17/12/2015

Sumario:

1. A Lein.73/2013, de 3 de Setembro, (RFALEI), que revogou a an-
terior lei das financas locais, introduziu alteragdes significativas nos
critérios para aplicacdo de mecanismos de saneamento e recupera-
c¢do financeira das autarquias locais, nos indicadores e conceitos uti-
lizados, nas exigéncias e conteddo dos planos a aprovar e na tipolo-
gia dos contratos a celebrar. A figura do reequilibrio financeiro e do
empréstimo para esse efeito deixou de ser contemplada no novo re-
gime.

2. A alteracdo significativa de um empréstimo para reequilibrio finan-
ceiro ainda ndo executado, quanto ao seu valor, prazo, remuneracéo,
plano de amortizacéo e listagem das dividas que visa satisfazer, afe-
ta a respetiva substancia e coloca-nos perante um novo contrato.

3. A um contrato para reequilibrio financeiro celebrado antes da entra-
da em vigor da Lei n.° 73/2013 que, no entanto, vem a sofrer modi-
ficacBes significativas nos aspetos referidos ja depois da entrada em
vigor do novo regime juridico, dois anos apés a outorga e antes de
Ihe ser dada qualquer execugdo, ndo pode ser aplicado o disposto no
artigo 86.° da referida lei (que permitiria a aplicagdo do regime legal
anterior).

4. O contrato ndo é conforme com o novo regime juridico, porque este
ja ndo contempla a figura do contrato para reequilibrio financeiro e
também porque a situagdo financeira atual da autarquia aponta antes
para a aplicacdo do mecanismo do saneamento financeiro. Esse con-
trato de empréstimo viola o estabelecido nos artigos 51.°, n.° 1, e
58.%,n.° 1, do RFALEI, normas estas de natureza financeira.

5. Nos termos do estabelecido no artigo 4.2, n.° 2, do RFALEI e no ar-
tigo 59.°, n.° 2, alinea c), da Lei n.° 75/2013, de 12 de Setembro, s&o
nulas as deliberagBes dos 6rgdos do municipio que determinem ou
autorizem a realizacdo de despesas ndo permitidas por lei. E essa a
situacdo das deliberagcfes que decidiram recorrer a um mecanismo
crediticio, com encargos publicos, que a lei ndo prevé nem admite.
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6. Nos termos do disposto nos artigos 283.°, n.° 1, e 284.°, n.° 2, do
Codigo dos Contratos Publicos, e no artigo 161.°, n.° 2, alinea k), do
Codigo do Procedimento Administrativo, o contrato em apreciacao
esta também ferido de nulidade.

7. Acresce que a desconformidade do contrato com a lei aplicavel im-
plica a alteracdo do resultado financeiro, ja que, a ndo ser celebrado
como se impunha, ndo ocorreria a reconfiguracdo da divida munici-
pal nem a despesa publica envolvida.

8. Ocorrem, pois, fundamentos para a recusa de visto, nos termos do
artigo 44.°, n.° 3, alineas a), b) e c) da Lei de Organizagdo e Proces-
so do Tribunal de Contas.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
AUTORIZACAO DE DESPESAS / CONTRATO DE EMPRESTIMO /
DESEQUILIBRIO FINANCEIRO ESTRUTURAL / ENDIVIDAMENTO
MUNICIPAL / FUNDO DE APOIO MUNICIPAL / NORMA FINAN-
CEIRA / NULIDADE / RECUSA DE VISTO / REEQUILIBRIO FINAN-
CEIRO / SANEAMENTO FINANCEIRO

Conselheira Relatora: Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes

Acérdao n° 001/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 16/2014
Processo n° 150/2013

Plenario da 12 Sec¢do — 13/01/2015
Sumario:

a) No ambito do Decreto-Lei n.° 59/99, de 02.03. [vd. art.° 26.7],
aplicavel a empreitada objeto do contrato original em apreco, a
realizacdo de trabalhos a mais numa empreitada sé encontram
suporte legal se, cumulativamente, se revelarem necessarios a
execucdo da mesma obra, resultem de uma circunstancia im-
prevista e ndo possam ser técnica ou economicamente separa-
veis do objeto do contrato sem inconvenientes graves para o do-
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no da obra, ou, embora separaveis, se mostrem estritamente ne-
cessarios a conclusdo da obra.

b) A invocada “circunstancia imprevista” traduz-se em factos ou
ocorréncias relacionadas com a execucdo da obra e ndo previsi-
veis para um agente normalmente diligente antes do langamento
do concurso.

3. «In casux, é patente a auséncia de representacédo (por parte das enti-
dades envolvidas no procedimento) da necessidade de realizacdo de
obras adicionais em tempo prévio ao decurso da execucdo da em-
preitada, é manifesto que tais obras ndo decorrem de alguma injun-
¢éo de cariz normativo, mostrava-se claro que as mesmas se verifi-
cam como indispensaveis a execucao integral da referida empreita-
da, e, por ultimo, admite-se que as sobreditas obras ndo podem ser,
técnica e economicamente, autonomizadas do objeto do contrato,
pois, de contréario, tal importaria inconvenientes graves para a enti-
dade adjudicante.

Neste contexto, os trabalhos adicionais em presenga, suporte da
comparticipagdo financeira titulada pelo contrato-programa de de-
senvolvimento desportivo ora submetido a fiscalizacdo prévia, pre-
enchem a aceco tecnico-juridica de “trabalhos a mais”.

4. A adjudicacdo direta de tais trabalhos, porque adequadamente estri-
bada nos art.”® 26.° e 136.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 59/99, de
02.03., mostra-se admissivel.

5. Concede-se, pois, provimento ao recurso.

AJUSTE DIRETO / TRABALHOS A MAIS / TRABALHOS ADICIO-
NAIS E LEGALIDADE DA MODIFICACAO DO OBJETO CONTRA-
TUAL

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Aco6rdao n° 002/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 09/2014-SRATC
Processo n°® 62/2013

Plenario da 12 Seccdo — 13/01/2015

Sumario:

1. Em matéria de fiscalizagdo prévia, é possivel ao juiz de recurso pro-
ceder a reapreciagdo da matéria de facto, ampliando-a, quando este-
jam em causa elementos novos trazidos ao processo que sejam rele-
vantes para a questdo a decidir. No entanto, essa ampliacdo ndo po-
de comportar um contetido tdo amplo que envolva uma nova reapre-
ciacdo das questbes em discussdo, nomeadamente que n&o seja in-
dispensavel ou relevante, e que, sobretudo, permita concluir que se
esta, ainda, dentro do mesmo objeto do recurso em apreciagao.

2. A ampliagdo de factos suscitada pelo Ministério Pablico, Gtil & deci-
sdo e a questdo a decidir (dmbito do endividamento liquido do Mu-
nicipio), ainda que ndo constitua uma nova questdo, deve ser objeto
de conhecimento e, por isso, passivel de ser adquirida por esta deci-
sdo.

3. Sem prejuizo dos principios da estabilidade orcamental, da solidari-
edade reciproca e da equidade intergeracional, o endividamento au-
tarquico deve orientar-se por principios de rigor e eficiéncia.

4. Os artigos 36.2,37.°,n.°1e 39.% n° 1e 2daLFL, aplicaveis ao ca-
so concreto, atenta a data da efetivacdo do contrato de empréstimo
em apreco, estabelecem uma dimensdo normativa que impde um
dever de m&xima contencdo no endividamento das autarquias.

5. Tendo em consideragdo as normas citadas, designadamente o art.°
36.%,n.° 2, al. b) da LFL, para efeitos de calculo do limite de endivi-
damento liquido e do limite de empréstimos contraidos, o conceito
de endividamento liquido total do municipio inclui o endividamento
liquido e os empréstimos das entidades que integram o setor empre-
sarial local, proporcional a participagdo do municipio no seu capital
social, em caso de incumprimento das regras de equilibrio de contas
previstas no regime juridico do setor empresarial local.

6. Nao se encontrando verificada a condicdo da existéncia de desequi-
librio financeiro da empresa participada indirectamente pelo muni-
cipio, via empresa municipal, o contrato de empréstimo contraido
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pela mesma ndo pode ser levado em consideracdo para efeitos do
calculo do endividamento do municipio a data da contracdo do em-
préstimo, sob a modalidade de abertura de crédito celebrado pelo
municipio.

7. Nao existindo obstaculo legal e de natureza financeira que constitua
fundamento de recusa de visto prévio ao contrato de empréstimo ou-
torgado pelo municipio, ndo existe motivo para recusar o visto pré-
vio ao referido contrato.

CONTRATO DE EMPRESTIMO / ENDIVIDAMENTO LIQUIDO / EN-
DIVIDAMENTO MUNICIPAL / FISCALIZAGCAO PREVIA / LIMITE
DE EMPRESTIMOS / LIMITE DE ENDIVIDAMENTO / REAPRECIA-
CAO DO PROCESSO / RECURSO ORDINARIO / SETOR EMPRESA-
RIAL AUTARQUICO

Conselheiro Relator: José Anténio Mouraz Lopes

Acérdao n° 003/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordindario n° 13/2014
Processo n° 1297/2013

Plenéario da 12 Secgdo — 27/01/2015

Sumario:

1. O regime introduzido pela Lei dos Compromissos e Pagamentos em
Atraso (LCPA), e pela correspondente regulamentacdo, ndo pode ser
desaplicado com o argumento de que as entidades se encontram vin-
culadas a realizar as suas atribuicdes, legais e/ou contratuais. Ao in-
vés, e como resulta de toda a legislacdo aplicavel, é a prossecucéo
das obrigac6es legais das entidades publicas que deve considerar-se
limitada pelos requisitos financeiros para a assunc¢ao das correspon-
dentes despesas.

2. Do estabelecido no n.° 3 do artigo 4.° e no n.° 5 do artigo 8.° da
LCPA, introduzidos pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de Dezembro,
conclui-se que, quando existam receitas consignadas previstas, 0s
seus valores podem acrescer ao montante dos fundos disponiveis
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mas apenas para efeitos de assuncdo de compromissos que por elas
devam ser suportados e no que se refere a concreta despesa que se
visa realizar. Ou seja, esse aumento do montante dos fundos dispo-
niveis ndo beneficia quaisquer outros possiveis compromissos de
despesa, mas apenas 0S COMpromissos a que essas receitas se desti-
nam e no respectivo limite.

. Assim, os registos e controlo previstos nos artigos 3.° e 5.° da LCPA
e 7.° do Decreto-Lei n.° 127/2012 devem assegurar que o valor dos
compromissos assumidos por conta de receitas consignadas ndo ex-
cede 0 montante previsto das correspondentes receitas e que, caso 0
valor dos compromissos assumidos seja inferior as receitas consig-
nadas previstas, o valor remanescente ndo € considerado como fun-
do disponivel nem é utilizado para outro tipo de compromissos.

. Deste regime decorre que o registo dos fundos disponiveis corres-
pondentes a receitas consignadas e dos compromissos de despesa a
elas referentes deve ser independente do registo dos fundos disponi-
veis comuns. SO a existéncia de registos separados e ndo comunica-
veis assegura o controlo dos requisitos acima referidos. Decorre
também que para o registo e controlo dos fundos disponiveis e com-
promissos relativos a receitas consignadas é indiferente qual seja o
saldo dos fundos disponiveis comuns. O que interessa é que aquele
encargo esteja coberto por fundos oriundos das receitas que a ele se
destinam.

. O incumprimento do estabelecido nos artigos 5.° da LCPA e 7.° do
Decreto-Lei n.° 127/2012 gera a nulidade do compromisso, do con-
trato ou da obrigacdo subjacente. O n.° 4 do artigo 5.° da LCPA, na
redaccdo dada pela Lei n.° 20/2012, de 14 de Maio, prevé que a nu-
lidade em causa possa ser sanada por decisdo judicial quando, pon-
derados os interesses publicos e privados em presenca, a nulidade
do contrato ou da obrigac&o se revele desproporcionada ou contréria
a boa-fé. No caso, por razdes de proporcionalidade, considera-se ser
de sanar a nulidade apontada.

ASSUNCAO DE COMPROMISSOS / BOA FE / CONSIGNACAO DA
RECEITA / CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS / LEI DOS
COMPROMISSOS E DOS PAGAMENTOS EM ATRASO (LCPA) /
NULIDADE / PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE / REGISTO
CONTABILISTICO / RENOVAGCAO DO CONTRATO / VISTO COM
RECOMENDACOES
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Conselheira Relatora: Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes

Aco6rdao n° 004/2015 - 13 S/PL

Recurso Ordinario n° 15/2013

Processos n® 119, 120, 121, 122 e 123/2013
Plenario da 12 Sec¢édo — 03/02/2015

Sumario:

1. A definigdo de parceria publico-privada, como contrato ou unido de
contratos, por via dos quais entidades privadas se obrigam, de forma
duradoura, perante um parceiro publico, a assegurar o desenvolvi-
mento de uma atividade tendente a satisfacdo de uma necessidade
coletiva, e em que o financiamento e a responsabilidade pelo inves-
timento e pela exploragdo incumbem, no todo ou em parte, ao par-
ceiro privado, permite o enquadramento tanto das parcerias de tipo
institucional como de tipo contratual.

2. Considerando que a parceria criada é uma parceria publico-privada
institucional (PPPI), que o procedimento de selecdo do parceiro pri-
vado foi langado por uma entidade empresarial local e que aquela
data vigorava o Regime Juridico do Setor Empresarial Local
(RJSEL), aprovado pela Lei n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro, é
aplicavel a constituicdo da parceria, em cujo quadro se inserem as
minutas sujeitas a fiscalizagdo prévia, o disposto no Decreto-Lei n.°
86/2003, de 26 de abril.

3. Face ao disposto no n.° 5 do art.° 10.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, 0
langamento da parceria é feito segundo o procedimento adjudicatd-
rio aplicavel, nos termos da legislacdo relativa a contratacdo publi-
ca, ou seja, ao disposto no Decreto-Lei n.° 197/99, de 8 de junho,
em especial, o que se dispde em matéria de principios ordenadores
da contratacdo publica, face ao disposto nos seus artigos. 1.2 e 4.°.

4. A constituicdo de uma parceria publico-privada que constitui uma
solugdo alternativa as tradicionais e sedimentadas solugdes da con-
tratacdo publica deve ser feita mediante adequada comparagao entre
as solugbes possiveis, optando-se por aquela que a luz de critérios
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de economia, eficacia e eficiéncia, seja melhor para os interesses
publicos.

5. A inexisténcia de estudos comparativos de avaliagdo econémica e
financeira, entre a solucdo adotada e outras solucGes tradicional-
mente adotadas na contratacdo publica, viola o disposto na al. c) do
n.° 1 do art.° 6.° do Decreto-Lei n.° 86/2003, de 27 de julho, e o n.° 2
do art.° 19.° da Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto.

6. Estando em causa a realizagdo de uma empreitada de obra publica,
face a lei entdo aplicavel (o Decreto-Lei n.° 59/99, de 2 de margo), a
natureza das entidades e o valor contratual, era exigivel para a for-
macdo do respetivo contrato a sua publicacdo no Jornal Oficial da
Unido Europeia (JOUE).

7. A falta de publicitacdo do antncio de abertura do procedimento para
selecéo do parceiro privado no JOUE viola o disposto nos n.°s 1 e 2
do art. 52.° do Decreto-Lei n.° 59/99 e os principios da transparén-
cia, da publicidade, da igualdade e da concorréncia, consagrados no
n.1doart°8.2 nonl1ldoart®9.°enoart®10.° do Decreto-Lei n.°
197/99.

8. Nao tendo sido contestados em sede de recurso, considera-se viola-
do o principio da equidade intergeracional e insuficiente e contréaria
a lei a partilha de riscos estabelecida entre o parceiro publico e os
parceiros privados, nos termos referidos no acérdao recorrido.

9. As ilegalidades evidenciadas constituem fundamento de recusa de
visto nos termos das als. b) e ¢) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de Or-
ganizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

CONTRATACAO PUBLICA / ECONOMIA, EFICACIA E EFICIENCIA
/ EMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS / ESTUDO COMPARADOR
PUBLICO / INTERESSE PUBLICO / MINUTA / PARCERIA PUBLICO-
PRIVADA / PUBLICIDADE DE CONCURSO / RECUSA DE VISTO /
SETOR EMPRESARIAL AUTARQUICO

Conselheiro Relator: Jodo Alexandre Tavares Gongalves de Figueiredo
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Acordao n° 006/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordindario n° 22/2014
Processo n° 1442/2014

Plenéario da 12 Sec¢ao — 24/02/2015

Sumario:

1. O processo de fiscalizagdo prévia reveste-se de natureza material-
mente jurisdicional, sendo-lhe subsidiariamente aplicavel o Codigo
de Processo Civil, embora por aplicacdo analdgica da norma contida
naal. a) do art.° 80.°, da L.O.P.T.C;

2. Os fundamentos do instituto “caso julgado” tém aplicagdao no 4mbito
do processo de fiscalizagdo prévia, embora considerando as especi-
ficidades deste Gltimo;

3. A ndo reunido de todos os requisitos [vd. art.° 581.°, do Codigo de
Processo Civil] enformadores do conceito juridico-processual de
“repeticdo de causa” importa a ndo verificagdo da excegdo do caso
julgado;

4. Porque a decisdo atinente a procedéncia da exce¢do do caso julgado
obsta, na préatica, a concessdo de visto, a mesma devera ser tomada
em subsec¢do da 1% Seccdo [vd. art® 77.° no° 2, al. a), da
L.O.P.T.C].

DA (IN)APLICABILIDADE DO C.P. CIVIL A 18 SECCAO / DA
(IN)VERIFICAGCAO DO CASO JULGADO NO CASO EM APRECO /
DO INSTITUTO CASO JULGADO E SUA (IN)ADMISSIBILIDADE
EM PROCESSOS DE FISCALIZACAO PREVIA / NATUREZA DO
PROCESSO DE FISCALIZAGCAO PREVIA

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Ac6rdao n° 007/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 03/2014
Processo n° 1517/2013

Plenario da 12 Seccdo — 03/03/2015

Sumario:

1. Nos termos do art.° 312.° do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP),
s0 podem constituir fundamento para a modificagdo do objeto do
contrato: (i) alteragbes anormais e imprevisiveis das circunstancias
em que as partes fundaram a decisdo de contratar; (ii) razes de inte-
resse publico decorrentes de necessidades novas; (iii) razdes de inte-
resse publico decorrentes de uma nova ponderacgdo das circunstan-
cias existentes.

2. A adenda contratual em apreco alterou o valor méximo a pagar pelo
contrato inicial, situagdo que néo revela uma alteragdo das circuns-
tancias decorrente de um acontecimento imprevisto, mas antes erros
de estimativa e insuficiéncias de planeamento e de controlo sobre a
execucdo do contrato.

3. Aadenda desrespeitou o regime da modificacdo objetiva dos contra-
tos, sendo ilegal por titular a prestacdo de servigcos sem prévio pro-
cedimento pré-contratual e prévia adjudicacdo, em violacdo da parte
Il do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), com auséncia absoluta
de formalidades essenciais, a qual é geradora de nulidade, nos ter-
mos do art.° 133.%, n.° 1 do Cdédigo do Procedimento Administrativo
(CPA).

4. Néo sendo legalmente possivel, a adenda ilegal alterou o resultado
financeiro do contrato inicial, cujo plafond de encargos foi excedi-
do.

5. Arealizacdo de procedimentos pré-contratuais e as regras de adjudi-
cacdo e autorizacdo de contratos constituem normas de direito fi-
nanceiro, que protegem o interesse financeiro publico, acautelam a
adequada utilizacdo da despesa publica e sdo instrumento da reali-
zacdo do disposto nos arts. 42.°, n.° 6 e 47.°, n.° 2 da Lei de Enqua-
dramento Orcamental (LEO), cuja ndo observancia implica a viola-
¢do de normas financeiras.

6. De acordo com o disposto no art.° 287.°, n.° 1 do CCP, a plena efi-
cacia dos contratos e das suas modificacGes formais, depende da
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emissdo de atos de aprovacdo, de visto ou de outros atos integrativos
de eficacia exigidos por lei.

7. Nao tendo havido oportuna decisdo de contratar e de adjudicar os
NOVOS Servigos que suportassem as alteragdes contratuais e ndo ten-
do sido demonstradas exigéncias imperiosas de direito publico, em
termos de dispensar as exigéncias legais de prévia decisdo e prévia
autorizacdo da assungdo dos compromissos conducentes as despe-
sas, a retroatividade da alteracdo contratual carece de justificacio e
fundamentacéo legal.

8. Nenhum compromisso gerador de despesa publica pode ser assumi-
do sem prévia verificagdo do cabimento orgamental e da existéncia
de disponibilidades [cfr. arts. 42.5, n.° 6, al. b) e 45.° da LEO, 13.°¢
22.° do Decreto-Lei 155/92, de 28 de julho, 5.° n.° 3 da Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA), e 7., n.° 3 do
Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho].

9. O desrespeito das normas relativas ao prévio registo de cabimento e
compromisso constitui violagdo de normas financeiras.

10. As ilegalidades mencionadas constituem fundamento para a recusa
do visto nos termos das als. a), b) e ¢) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de
Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC).

ADENDA / ADJUDICAGAO / ALTERACAO DO RESULTADO FI-
NANCEIRO POR ILEGALIDADE / ASSUNGCAO DE COMPROMISSOS
/ CABIMENTO ORCAMENTAL / CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA /
CONTRATO DE PRESTAGCAO DE SERVICOS / EFICACIA DO CON-
TRATO / EXECUCAO DO CONTRATO / INTERESSE PUBLICO /
PROCEDIMENTO PRE-CONTRATUAL / NORMA FINANCEIRA /
NULIDADE / RETROATIVIDADE / VALOR DO CONTRATO

Conselheiro Relator: Jodo Alexandre Tavares Gongalves de Figueiredo
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Aco6rdao n° 009/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 31/2014
Processo n° 1233/2014-UAT 11
Plenario da 12 Sec¢do — 17/03/2015

Sumario:

1. Os liquidatarios ndo podem alienar gratuitamente parte do patrimo-
nio social da empresa local em liquidagéo, que é um ativo da empre-
sa, de que ndo podem dispor — vide n.° 3 e n.° 2, alinea ¢) do artigo
152.° do CSC;

2. Tal alienagdo, a verificar-se, para além de frustrar, genericamente, o
escopo da liquidacéo, atentaria contra interesses de terceiros, desig-
nadamente dos credores da empresa que, com a liquidacdo, preten-
dem ver os seus créditos satisfeitos;

3. Atutela dos interesses de terceiros é de natureza e ordem publica;

4. A deliberagéo subjacente ao contrato de cessdo gratuita de parte do
patriménio social de uma empresa local em liquidagéo &, por forca
do artigo 152.° do CSC e do préprio escopo da liquidacao, nula, nos
termos da Ultima parte da alinea d) do n.° 1 do artigo 56.° do CSC;

5. E sendo nula a deliberagdo de alienacdo daquela participacdo social
é também nulo o negdcio juridico subsequente aquela deliberacéo,
nos termos do artigo 280.°, n.° 1, do Cdédigo Civil, por o objeto do
negodcio juridico ser “contrario a lei”, no exatos termos em que o € a
deliberagéo;

6. Osn.”3e4doartigo 68.° do RIAEL devem ser interpretados restri-
tivamente, por forma a excluir da sua previsdo a obrigatoriedade de
alienacdo das participagOes detidas por empresas locais, em fase de
liquidacéo;

7. Nestas circunstancias, impde-se a recusa do visto com fundamento
na alinea a) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC.

DEVER DAS EMPRESAS LOCAIS DE ALIENAR AS PARTICIPA-
COES POR ELAS DETIDAS EM SOCIEDADES COMERCIAIS / DIS-
SOLUGCAO OBRIGATORIA DE EMPRESA LOCAL / EMPRESA LO-
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CAL EM FASE DE LIQUIDAGAO / LEI N.° 50/2012 (RJAEL) / NULI-
DADE DO CONTRATO / RECUSA DE VISTO

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes

Acérdao n°012/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 02/2015-SRATC
Processo n° 55/2014

Plenério da 12 Secgdo — 14/04/2015

Sumario:

1. A transparéncia, a igualdade e a concorréncia sdo os trés grandes
principios que moldam o regime geral da contratagdo pablica em to-
das as suas dimensfes. S um processo contratual vinculado a uma
dimensdo concorrencial efetiva, de modo a salvaguardar o principio
da igualdade e da transparéncia, pode concretizar o interesse publico
subjacente a contratacdo publica.

2. O ajuste direto € uma modalidade excecional de procedimento con-
cursal assente em requisitos legais taxativos que limitam, perante
qualquer entidade adjudicante, a escolha daquele procedimento.

3. Nos contratos de aquisi¢do de servicos, o ajuste direto pode adotar-
se quando se trate de novos servigos que consistam na repeticdo de
servicos similares objeto de contrato anteriormente celebrado pela
mesma entidade adjudicante, desde que (i) esses servicos estejam
em conformidade com um projeto de base comum; (ii) o contrato
tenha sido celebrado, ha menos de trés anos, na sequéncia de con-
curso publico ou concurso limitado por prévia qualificacdo; (iii) o
anuncio do concurso tenha sido publicado no Jornal Oficial da Uni-
do Europeia; e (iv) a possibilidade de adogdo do ajuste direto tenha
sido indicada no anincio ou no programa do concurso [cfr. art.? 27.°
do Cddigo dos Contratos Publicos (CCP)].

4. O conceito de «projecto de base» € a razdo fundante da possibilida-
de de determinadas obras ou servigos serem objeto de admissibili-
dade de repeti¢do de determinado contrato, através de um processo
de negociacéo por ajuste direto.
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5. A entidade publica contratante tem que prever a concretizacdo de
um «projeto», no sentido de plano global que se visa atingir com o
lancamento do primeiro procedimento e que podera, para ser atingi-
do, ter de ser, eventualmente, complementado com outras prestacdes
(ou obras) do mesmo género. Sera ainda necessario que esse projeto
comum seja identificado como tal, de modo a que a concorréncia
permita desde logo percecionar totalmente uma possivel admissibi-
lidade de um novo procedimento.

6. N&o se verificando os requisitos legais que sustentam a escolha do
procedimento por ajuste direto escolhido pela adjudicataria, nomea-
damente que os servigos a prestar estejam em conformidade com um
projeto base comum ao anterior procedimento de contratacdo, deve
0 recurso ser julgado improcedente, mantendo-se a recusa de visto
ao contrato.

AJUSTE DIRETO / CONTRATAGCAO PUBLICA / CONTRATO DE
FRETAMENTO / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA / PRINCIPIO DA
IGUALDADE / PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA / RECUSA DE
VISTO / REQUISITOS LEGAIS

Conselheiro Relator: José Anténio Mouraz Lopes

Ac6rdao n° 013/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinéario n° 07/2014
Processo n® 1175/2013

Plenario da 12 Sec¢do — 26/05/2015

Sumario:

1. Nos termos da Lei n.° 50/2012 (RJAEL), a aquisi¢do de participa-
¢Bes sociais por um municipio implica que se demonstre que a em-
presa prossegue fins de relevante interesse pablico local e que a sua
aquisicdo se fundamenta na melhor prossecucdo desse interesse pu-
blico. Essa fundamentagdo exige a demonstragdo de uma vantagem
comparativa da aquisicdo das participacGes em relagdo a outras op-
¢Oes. A relevancia das infraestruturas de que uma empresa é propri-
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etaria para o desenvolvimento econémico e social do concelho ndo é
suficiente para comprovar que a aquisicdo da empresa é a Gnica ou a
melhor maneira de assegurar o interesse publico de exploragdo des-
sas infraestruturas. O objectivo de manutencdo de uma empresa lo-
cal e dos respectivos trabalhadores também ndo é suficiente para
justificar o interesse publico da aquisi¢éo.

A deliberacdo de aquisicdo deve ser precedida de estudos técnicos
que demonstrem a sua conveniéncia econdémica, financeira e social
face a situacdo anterior ou a gestéo directa da actividade. No caso,
nao foram feitos estudos prévios e o contetdo do estudo feito a pos-
teriori ndo é suficiente para o efeito.

A deliberacdo sobre a fusdo de empresas locais deve também ser
precedida de estudos técnicos que demonstrem a racionalidade eco-
noémica e a viabilidade econdmica e financeira da nova estrutura
empresarial. Em termos de viabilidade econémica e financeira, os
estudos devem demonstrar que a unidade empresarial ndo incorreria
em nenhuma das causas de dissolucdo previstas nas alineas a) a d)
do n.° 1 do artigo 62.° do RJAEL.

De acordo com o Sistema de Normalizacdo Contabilistica, as ren-
das provenientes de locacdes de propriedades de investimento ndo
podem ser contabilizadas como rendimentos provenientes da presta-
¢ao de servicos. O seu montante ndo é considerado para efeitos do
disposto na alinea a) do n.° 1 do artigo 62.° do RJAEL. Se, subtraido
esse valor, a futura entidade empresarial ndo atinge o indice de via-
bilidade subjacente ao disposto nessa horma legal, entdo a sua viabi-
lidade econdmica e financeira ndo esta demonstrada.

A racionalidade econémica da fusdo também nédo foi demonstrada,
por falta de estudos comparativos entre as diversas solugfes possi-
Veis.

De acordo com o disposto na parte final do n.° 1 e no n.° 7 do artigo
32.° no artigo 53.2, n.° 2, e no artigo 64.°, n.° 2, do RJAEL, as deli-
beracdes de aquisicdo de participacfes sociais, 0s actos conexos a
constituicdo de empresas locais, bem como as deliberacdes relativas
a fusdo de empresas locais, sdo nulas sempre que ndo sejam prece-
didas dos estudos técnicos exigidos ou quando esses estudos ndo
demonstrem, em termos crediveis, a justificacdo, viabilidade, sus-
tentabilidade ou racionalidade econdmico-financeira das empresas a
que se referem.

215



7. Acresce que, nos termos do estabelecido no artigo 3.2, n.° 4, da Lei

9.

n. 2/2007, de 15 de Janeiro (Lei das financas locais) e no artigo
95.%, n.° 2, alinea b), da Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro, republi-
cada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro (Lei das atribuicdes e
competéncias das autarquias locais), aplicaveis a data das delibera-
¢cBes em apreciagdo, sdo igualmente nulas as deliberacbes dos 6Or-
gdos do municipio que determinem ou autorizem a realizagdo de
despesas ndo permitidas por lei.

Os preceitos violados constituem normas financeiras, por inquestio-
navelmente protegerem interesses de natureza financeira.

A nulidade e a violagdo de normas financeiras sdo fundamento da
recusa de visto, nos termos do estabelecido nas alineas a) e b) do n.°
3 do artigo 44.° da LOPTC.

ATIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL / ATRIBUICOES E COMPE-
TENCIAS / FUSAO DE EMPRESAS / INTERESSE PUBLICO / NOR-
MA FINANCEIRA / NULIDADE / PARTICIPACAO SOCIAL / RECU-
SA DE VISTO / SISTEMA DE NORMALIZAGCAO CONTABILISTICA

Conselheira Relatora: Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu

Lopes
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Acordao n° 014/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 03/2015
Processo n° 1028 a 1039/2014
Plenéario da 12 Sec¢do — 28/10/2014

Sumario:

1. O Regime Juridico da Atividade Empresarial Local (RJAEL), por
via da sua dimenséo racionalizadora, veio restringir a margem de
atuacgdo das autarquias locais, nomeadamente impondo vérias condi-
cionantes a existéncia das empresas locais.

2. Os arts. 62.° e 70.° do RJAEL condicionam, desde o momento da
entrada em vigor do regime, a atividade das empresas locais em
funcdo da sua viabilidade ou inviabilidade econdmico-financeira.
De tais normas decorre um juizo de imperatividade a dissolugdo das
empresas locais que forem econédmica e racionalmente inviaveis, se-
ja por via da sua internalizagdo, da sua transformacgdo ou mesmo da
sua extingdo, strito sensu.

3. A data da entrada em vigor do RJAEL, a empresa em apreciagio
ndo tinha condigdes econdmico-financeiras para subsistir legalmente
e, por isso, deveria ter sido objeto de deliberacdo de dissolucdo (cfr.
als.a)eb)don1doart®62.°eart70.° n.3 doRIAEL).

4. A alteracdo das condicdes financeiras, em momento posterior ao tri-
énio fixado na lei como determinante da verificacdo da saude finan-
ceira da empresa, ndo sana a situacdo objetivamente «patoldgica»
que existia e que era requisito legal para a sua dissolucéo.

5. As restricdes legais, de natureza racionalizadora, constantes nos
arts. 62.°, n.° 1 e 70.° do RJAEL nédo anulam ou restrigem arbitrari-
amente o nucleo essencial da autonomia local estabelecido no art.°
235.° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), pelo que ndo
se sustenta qualquer juizo de inconstitucionalidade na interpretacéo
dada a decisdo sub judice que possa afetar a sua validade.

6. O municipio, enquanto entidade participante da empresa local que
devia estar em processo de dissolucdo, ao continuar a financiar a
empresa esta a ferir o principio da legalidade a que alude o art.° 4.°
da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, constatando-se, por isso, a Vvi-
olacdo direta de normas financeiras.
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7.

10.

11.

12.

13.

14.

O art.° 36. no 1 do RJAEL, proibe a concessdo pelas entidades pu-
blicas participantes as empresas locais de «quaisquer formas de sub-
sidios ao investimento».

As cessOes da posicdo contratual da empresa local ao municipio, por
via da assuncédo formal dos direitos e deveres decorrentes do contra-
to de leasing outorgado com empresas financeiras, consubstanciam
um subsidio ao investimento vedado por lei, estando, dessa forma, o
municipio a efetuar uma despesa que ndo corresponde a uma ativi-
dade da sua responsabilidade, assumindo, por decorréncia, uma des-
pesa ndo permitida por lei.

As deliberacbes de qualquer érgdo autdrquico que determinem ou
autorizem a realizacdo de despesa ndo permitidas por lei sdo nulas,
nos termos dos arts. 4.2, n.° 2 da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro, e
59.%,n.2 2, al. c) da Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

O principio da proibi¢do da duplicagdo de tarefas entre as empresas
locais e as entidades participantes dispde que as atividades a cargo
das empresas locais ndo podem ser prosseguidas pelas entidades pu-
blicas participantes na pendéncia da respetiva externalizacdo e na
sua exata medida.

Continuando as funges e a atividade objeto do contrato de cessao a
ser desenvolvidas pela empresa e ndo pelo municipio, ndo se consta-
ta uma duplicacdo ou sobreposicdo de tarefas entre as duas institui-
coes.

O regime juridico das autarquias locais (Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro), ndo estabelece, de forma explicita, a exigéncia de autori-
zagdo da assembleia municipal para que 0 municipio se vincule di-
rectamente através de um contrato de locacéo financeira.

Ja o regime financeiro, estabelecido na Lei n.° 73/2013, de 3 de se-
tembro (RFALEM), comporta condicionantes especificas que vincu-
lam os Grgdos autdrquicos, designadamente a autorizagdo pela as-
sembleia municipal do quadro plurianual onde se evidenciam os li-
mites da despesa que envolvem as responsabilidades decorrentes
dos contratos de locag&o financeira outorgados pelo municipio.

N&o se encontrando demonstrado que a assembleia municipal tives-
se autorizado o quadro plurianual onde se evidenciam, de forma cla-
ra e concreta, a autorizagdo para os contratos de cessdo de explora-
¢do, com as consequentes despesas assumidas pelo municipio, deci-
de-se manter a recusa de visto aos contratos efetuados.

218



ATIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL / AUTONOMIA LOCAL / AU-
TORIZAGCAO DE DESPESAS / CONTRATO DE LOCAGCAO FINAN-
CEIRA / DISSOLUGAO / FINANCIAMENTO / INCONSTITUCIONA-
LIDADE / NORMA FINANCEIRA / NULIDADE / PRINCIPIO DA LE-
GALIDADE / RECUSA DE VISTO / REGIME FINANCEIRO

Conselheiro Relator: José Antonio Mouraz Lopes

Acérdao n° 015/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 05/2015
Processos n°® 2306/2014

Plenario da 12 Sec¢éo — 28/05/2015

Sumario:

a) Os conceitos de manutengdo e assisténcia técnica no dominio in-
formatico ndo se confundem, mantendo individualidade e auto-
nomia;

b) Estando em apreciacdo um contrato cujo objeto é enformado pe-
la aquisicdo de servicos de manutencdo e ndo de mera assistén-
cia técnica, 0 mesmo ndo comunga da isencdo prevista na al. c)
don?1,doart°47.° daL.O.P.T.C., encontrando-se, consequen-
temente, sujeito a fiscalizacdo prévia.

a) O ajuste direto, procedimento configurador de excec¢do ao regi-
me-regra (0 concurso publico), é exercitavel apenas com base
em pressupostos normativos que limitam, taxativamente, o re-
curso ao mesmo [vd. o disposto nos art.”® 24.% e 27.°, do Codigo
dos Contratos Publicos].

b) N&o se encontrando demonstrada a necessidade de a execugdo
do contrato ser acompanhada de especiais medidas de seguranca,
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pressuposto previsto na al. f), do n.° 1, do art.° 24.°, do C.C.P.,
carece de base legal o apelo ao ajuste direto enquanto procedi-
mento tendente a formacé&o do contrato sob fiscalizagéo.

3. Caso a opcdo procedimental seguida se sustente na necessidade de a
execucdo do contrato ser acompanhada de especiais medidas de se-
guranca, resta dispensada a exigéncia de parecer prévio a aquisicédo
de servigos no dominio das tecnologias de informagdo e comunica-
¢do [vd. art.? 3.° do Decreto-Lei n.° 107/2012, de 10.05], conside-
rando-se, ainda, inverificada a nulidade a que alude o art.° 8.° do
Decreto-Lei n.° 107/2012, de 10.05.

4. O convite a uma sé entidade ndo adequadamente fundamentado [vd.
art. 112.5 do C.C.P.], porque veiculador de restri¢des a concorrén-
cia, consubstancia uma prética suscetivel de alterar o resultado fi-
nanceiro do contrato, o que constitui fundamento da recusa do visto,
ao abrigo do disposto na al. ¢), do n.° 4, do art.° 44.°, da L.O.P.T.C..

5. A execucdo material e/ou financeira (ainda que ndo integral) de con-
tratos sujeitos a fiscalizagdo prévia com valor superior a
€950.000,00 e ocorrida antes do visto ou declaracdo de conformida-
de, para além de violar o disposto no art® 45° n.* 4 e 5, da
L.O.P.T.C., gera também responsabilidade financeira sancionatoria,
conforme al. h), do n.° 1, do art.° 65.°, daquele diploma legal.

a) A inexisténcia de cabimentacdo da despesa e de compromisso va-
lido ao tempo da assungdo da despesa, para além de constituir
violacdo de norma financeira [normas constantes do art.° 5.2, n.°
3, da L.C.P.A, art® 7.2, n. 3, do Decreto-Lei n.° 127/2012, de
21.06, art.” 42.° e 45°, da L.E.O., e 13.° e 22.°, do Decreto-Lei
n.. 155/92, de 28.07], gera, ainda, a nulidade do contrato e da
obrigagdo que lhe subjaz.

Nulidade que, a titulo excecional, é passivel de sana¢do judicial,
uma vez verificados os pressupostos contidos no n° 4, do art® 5°,
ainda da Lei n° 8/2014, de 21.02..

b) Sanada judicialmente a nulidade em causa, a violagdo da norma
financeira que Ihe corresponde deixaré de fundar a recusa de vis-
to, prevista no art.° 44.°, n.° 3, al. b), da L.O.P.T.C..

7. Embora o recurso ao ajuste direto enforme uma via procedimental
que, em tese, ndo assegura o cumprimento dos principios da concor-
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réncia, da igualdade e da transparéncia, tal opc¢éo lograra legitima-
¢do se, em concreto, se revelar seguro que a mesma nao é suscetivel
de alterar (agravando ...) o resultado financeiro do contrato.

AJUSTE DIRETO / ALTERAGAO DO RESULTADO FINANCEIRO
POR ILEGALIDADE NA ESCOLHA DO PROCEDIMENTO / ASSIS-
TENCIA TECNICA / ASSUNGAO DE COMPROMISSOS / CABIMEN-
TO ORGAMENTAL / CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVIGOS /
EQUIPAMENTO INFORMATICO / ISENGCAO DE VISTO / NORMA
FINANCEIRA / RETROATIVIDADE DO CONTRATO

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras

Aco6rdao n° 017/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 04/2015
Processo n° 2160/2014

Plenario da 12 Sec¢do — 09/06/2015
Sumario:

1. A transparéncia, a igualdade e a concorréncia sdo os trés grandes
principios que moldam o regime geral da contratacdo publica em to-
das as suas dimensfes. S6 um processo contratual vinculado a uma
dimensdo concorrencial efetiva, de modo a salvaguardar o principio
da igualdade e da transparéncia, pode concretizar o interesse publico
subjacente a contratacdo publica.

2. A decisdo de contratar num procedimento de contratagdo publica
deve ser efetuada, nos termos do art.® 74.° Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP), através de um dos dois critérios possiveis de adju-
dicacdo: o do preco mais baixo ou o da proposta economicamente
mais vantajosa.

3. A utilizagdo do critério da proposta economicamente mais vantajosa
e 0 modelo de avaliacdo adotado ndo permitiu diferenciar/graduar as
propostas para a classificagdo das mesmas relativamente ao fator
preco e, nesse sentido, condicionou o funcionamento da concorrén-
cia.
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4. Sendo o modelo adotado no procedimento incompativel com o obje-
tivo legal do critério de adjudicacdo, tal como definido no art.° 74.°,
n.° 1, al. a) do CCP, qual seja o de escolher a proposta economica-
mente mais vantajosa para a entidade adjudicante, encontra-se vio-
lado 0 art.° 4.°, n.° 1 do CCP.

5. A exigéncia imposta ao adjudicatario de disponibilizar as instala-
¢Oes na area do concelho necessarias ao funcionamento normal dos
trabalhos da prestacdo de servigos nao colide com o principio da
concorréncia estabelecido no art.° 1.°, n.° 4 do CCP, uma vez que
ndo comporta uma afetacdo ao funcionamento daquele principio,
nomeadamente em termos de condi¢des de acesso ou adjudicagio.

6. Nao obstante a ilegalidade ocorrida, 0 modelo de avaliagdo estabe-
lecido permitiu o funcionamento de alguma forma a concorréncia,
ndo tendo nenhuma das empresas apresentado propostas de preco
inferior ao limiar considerado como anormalmente baixo, motivo
pelo qual se decide conceder o visto ao contrato.

ADJUDICACAO / AVALIAGCAO DAS PROPOSTAS / CONTRATA-
CAO PUBLICA / CONTRATO DE PRESTAGCAO DE SERVICOS / CRI-
TERIO DE ADJUDICAGCAO / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA /
PRINCIPIO DA IGUALDADE / PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA /
VISTO COM RECOMENDAGCOES

Conselheiro Relator: José Anténio Mouraz Lopes

Acdérdao n° 019/2015 - 12 S/PL
Recurso Ordinario n° 06/2015
Processo n° 215/2015

Plenéario da 12 Sec¢do — 17/12/2015

Sumario:

1. Porque legalmente previstas, sdo admissiveis alteracdes a politica
contabilistica seguida no dominio empresarial e, bem assim, a re-
trospetividade dos seus efeitos [vd. Norma Contabilistica e de Rela-
to Financeiro n.° 4].
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Os contratos-programa apresentam-se como contratos interadminis-
trativos [vd. art.° 338.°, do CCP], sendo instrumentos suplementares
de definicdo das orientacfes estratégicas aprovadas pelos executivos
camararios.

Perfilam-se, ainda, como veiculos contratuais instituidores de uma
relacdo juridica estavel e duradoura entre as partes contratantes, o
que os distingue da normal contratacéo publica de servigos, necessa-
riamente episddica ou circunstancial, logo incompativel com a sua
(dos servigos) prestacdo continuada.

Distingdo que deverd refletir-se na escrituragdo ou registo de nature-
za contabilistica [vd., o determinado no Codigo de Contas e a
NCRF22].

. A colaboracéo a estabelecer entre entes autarquicos e empresas lo-
cais que ndo se desenvolva no quadro de uma relagdo com carater
comercial ndo se subsume ao conceito de prestagdo de servigos [vd.
nogdo constante do SNC], mas, isso sim, ao conceito de subsidio a
exploracéo.

. Ao abrigo do art.° 36.°, da Lei n.° 50/2012, de 31.08., ¢ viavel a ce-
lebracdo de contratos de aquisigdo de servicos entre as empresas lo-
cais e as entidades publicas participantes, mas a remunerar a pregos
de mercado.

Embora sem definicdo legal, pre¢o de mercado serd o encontrado
em condicOes de concorréncia, 0 que, por sua vez, pressupde o con-
fronto, ainda no mercado, entre a procura impulsionada pelos con-
sumidores e a oferta provinda dos produtores [vd. critério diferenci-
ador previsto no Sistema de Contas Nacionais e Regionais (SEC
95)].

. Ao abrigo do art.° 6.2, n.®* 1 a 3, da Lei n.° 50/2012, de 31.08., é ve-
dada as entidades publicas participantes a prossecucdo de atividades
ja sob encargo das empresas locais, na pendéncia da respectiva ex-
ternalizacéo e na sua exata medida.

. A formulacdo de algum juizo em sede deciséria a propoésito do
cumprimento ou ndo dos critérios previstos no art.° 62.°, n.° 1, do
RJAEL, implica, necessariamente, e por parte do Tribunal de Con-
tas, a analise prévia dos elementos materiais e contabilisticos aferi-
dores da [in]sustentabilidade econdmico-financeira de empresa lo-
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cal. Tarefa que encontra suporte na Constituicdo da Republica Por-
tuguesa [vd. art.° 203.°], na LOPTC e, até, em normacdo comunita-
ria.

As correspondentes decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas, em
sede de fiscalizacdo prévia, porque de natureza jurisdicional, im-
pbem-se, obrigatoriamente, a todas as entidades (publicas e priva-
das) e prevalecem, em idéntica matéria, sobre outras decisdes pro-
vindas de diferentes autoridades administrativas [vd., a proposito, o
art.2 205.°, n.” 1 e 2, da Constituicdo da Republica Portuguesa].

a) A verificacdo dos pressupostos identificados nas alineas a) e b),
don.?1, doart®62.° daLein.50/2012, de 31.08. (RJAEL), pa-
ra além de evidenciar que uma determinada empresa local exibe
manifesta insustentabilidade econdmico-financeira, impele, tam-
bém e obrigatoriamente, a correspondente dissolucéo, ou, alter-
nativamente, a ponderagéo da sua transformacao, integragdo ou
fuséo e/ou internalizacdo da atividade desenvolvida por tal ente
empresarial [vd. art.”® 63.° a 65.°, do RJAEL].

b) Declarada pelo Tribunal de Contas [mediante decisdo judicial] a
inviabilidade econémico-financeira de uma empresa local, im-
pende sobre a DGAL, IGF e entidade publica participante o
cumprimento, na parte correspondente, e de modo vinculado e
obrigatdrio, das normas contidas nos art.” 61.° a 67.° e 70.%, da
Lei n.° 50/2012, de 31.08., implementando os procedimentos ai
previstos.

8. A indevida qualificacdo juridica e juridico-contabilistica dos servi-
cos prestados por entidade empresarial local viola o Sistema de
Normalizagdo Contabilistica, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
118/2009, e as Normas Contabilisticas e de Relato Financeiro n.”
20 e 22, aprovadas pelo Despacho n.° 588/2009, do SEA, e divulga-
das pelo Aviso n.° 15655/20009.

9. A outorga do contrato-programa com entidade empresarial local
que, econdmica e financeiramente, reline 0s pressupostos legitima-
dores da respetiva dissolugdo [vd. art. 62.° n.t 1, do RJAEL] viola
o disposto no art.° 283.%, n.° 1, do CCP. E tal violagéo gera a nulida-
de de tal contrato.

10. As deliberagdes autarquicas viabilizadoras de despesa vedada por lei
sdo nulas [vd. art.° 4.°, n.° 2, da Lei n.° 73/2013, de 03.09., e art°.
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59.° n.° 2, al. ¢), da Lei n.° 75/2013, normas que se revestem de
natureza financeira]. E tal nulidade transmite-se ao contrato a fi-
nanciar pelas quantias configuradoras da citada despesa.

11. A nulidade e a violacdo direta de norma financeira constituem fun-
damento de recusa do visto, nos termos previstos nas alineas a) e b),
do n. 3, do art. 44.°, da Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal
de Contas [abreviadamente, LOPTC].

CONTRATOS PROGRAMA / DISSOLUCAO DE EMPRESAS LOCAIS
/ NORMA FINANCEIRA / NULIDADE / PRESTACAO DE SERVICOS /
RECLASSIFICACAO CONTABILISTICA / RECUSA DE VISTO / SIS-
TEMA DE NORMALIZACAO CONTABILISTICA / SUBSIDIOS A
EXPLORAGAO / SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras
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Relatério de Auditoria n° 001/2015 - 12 S/SS
Processo n°: 7/2011-AUDIT
27.01.2015

ASSUNTO: Acdo de Fiscalizacdo Concomitante ao Municipio de
Lamego, no ambito da Empreitada de “Construcdo do
Centro Escolar de Lamego”.

Conselheira Relatora: Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu
Lopes

AUDITORIA ORIENTADA / CIRCUNSTANCIA IMPREVISTA / DO-
CUMENTOS / ERRO / INFRAGAO FINANCEIRA / OMISSAO / PA-
GAMENTO INDEVIDO / PRINCIPIO DA CONCORRENCIA / PRINCI-
PIO DA TRANSPARENCIA / RELEVACAO DA RESPONSABILIDA-
DE SANCIONATORIA / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA REIN-
TEGRATORIA / VALOR DO CONTRATO

Relatério de Apuramento de Responsabilidades Financeiras n°
002/2015 - 12 S/SS

Processo n°: 12/2013-ARF

10.02.2015

ASSUNTO: Auditoria a Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escola-
res do Ministério da Educacéo e Ciéncia para 0 Apura-
mento de Responsabilidades Financeiras Identificadas no
Exercicio da Fiscalizagdo Prévia Incidente sobre o Pro-
cesso de Visto n.° 83/2013.

Conselheira Relatora: Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu
Lopes

ACORDO EXTRAJUDICIAL / ADJUDICACAO / AJUSTE DIRETO /
AUDITORIA ORIENTADA / AUTORIZAGCAO PREVIA / CABIMENTO
ORCAMENTAL / CONTRATACAO PUBLICA / FUNDAMENTACAO
LEGAL / PROCEDIMENTO CONCURSAL
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Relatério de Apuramento de Responsabilidades Financeiras n°
005/2015 - 12 S/SS

Processo n°: 6/2013-ARF

17.03.2015

ASSUNTO: Processos de Fiscalizacdo Prévia n° 1522/2012 e
1566/2012 - Diregdo-Geral de Alimentagdo e Veterina-
ria.

Conselheiro Relator:  José Antonio Mouraz Lopes

AUDITORIA ORIENTADA / CABIMENTO ORCAMENTAL / CON-
TRATACAO PUBLICA / INFRACAO FINANCEIRA

Relatério de Apuramento de Responsabilidades Financeiras n°
013/2015 - 12 S/SS

Processo n°: 11/2014-ARF

20.10.2015

ASSUNTO: Auditoria a Direcdo-Geral da Administracdo da Justica
para o Apuramento de Responsabilidade Financeira
Sancionatéria ldentificada no Exercicio da Fiscalizacdo
Prévia Incidente sobre o Processo de Visto n.°
1832/2013.

Conselheiro Relator: Alberto Fernandes Bras

AUDITORIA ORIENTADA / AUTORIZAGCAO DE PAGAMENTO /
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA SANCIONATORIA
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22 SECCAO

CONTROLO SUCESSIVO






Relatoério de Auditoria n® 006/2015 - 22 S/SS
Processo n°: 19/2014-AUDIT
12.03.2015

ASSUNTO: Auditoria ao Tribunal Constitucional - Ano 2013.
Conselheiro Relator: José Manuel Macedo Ferreira Dias

AJUDAS DE CUSTO / AQUISICAO DE BENS / AQUISICAO DE SER-
VICOS / AUDITORIA FINANCEIRA / CONTABILIDADE / CONTA-
BILIDADE PATRIMONIAL / CONTROLO DE GESTAO / DEMONS-
TRACAO FINANCEIRA / INVENTARIO / MANUAL DE PROCEDI-
MENTOS / PAGAMENTO / PAGAMENTO INDEVIDO / PRINCIPIO
DA UNIDADE DE TESOURARIA / RECEITA PROPRIA / REEMBOL-
SO / REGISTO CONTABILISTICO / REGULARIZACAO DE SITUA-
COES / SIADAP / SISTEMA DE AVALIACAO / SISTEMA DE CON-
TROLO INTERNO / SISTEMA DE INFORMACAO CONTABILISTICA
/ SUBSIDIOS / SUPLEMENTO DE DISPONIBILIDADE PERMANEN-
TE/ TRABALHO EXTRAORDINARIO / VEICULO

Relatdrio de Auditoria n® 009/2015 - 22 S/PL
Processo n°: 16/2013-AUDIT
7.05.2015

ASSUNTO: Auditoria aos Processos de (Re) privatizacdo do Setor Elétri-
co.

Conselheiro Relator: José Manuel Monteiro da Silva

AFETACAO DE VERBAS / ATRASO NO CUMPRIMENTO / AUDI-
TORIA OPERACIONAL / AVALIACAO PREVIA / COMPENSACAO
FINANCEIRA / CONSULTORIA / CONTABILIDADE / CONTRATA-
CAO PUBLICA / DESPESA PUBLICA / DIFUSAO DA INFORMACAO
/ FUNDAMENTACAO LEGAL / MANUAL DE PROCEDIMENTOS /
OMISSAO / PRAZO / PREVIA QUALIFICACAO / PRIVATIZACAO /
PUBLICACOES / RECEITA PUBLICA / REGULAMENTO / RELATO-
RIO / REPRIVATIZACAO / REVISAO / TRANSPARENCIA
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Relatério de Auditoria n°® 015/2015 - 22 S/SS
Processo n°: 17/2014-AUDIT
25.06.2015

ASSUNTO: Auditoria ao “Controlo da Receita do IRC (IMPOSTO SO-
BRE O RENDIMENTO DAS PESSOAS COLETIVAS)

Conselheiro Relator: José de Castro Mira Mendes

AUDITORIA DE SISTEMAS / AUDITORIA FINANCEIRA / CLASSI-
FICAGAO ORCAMENTAL / COBRANGA DE IMPOSTOS / CONTA-
BILIZAGAO DA RECEITA / CONTROLO ORGAMENTAL / DESPESA
PUBLICA / GESTAO DE RECEITAS / INSCRICAO ORCAMENTAL /
IRC / MANUAL DE PROCEDIMENTOS / RECEITA / RECEITA PU-
BLICA / SISTEMA DE INFORMAGAO CONTABILISTICA

Relatério de Auditoria n° 022/2015 - 22 S/SS
Processo n°: 5/2014-AUDIT
9.07.2015

ASSUNTO: Auditoria Financeira ao INAC, I.P. — Instituto Nacional de
Aviacdo Civil — Geréncia de 2012

Conselheiro Relator: Anténio Augusto Pinto dos Santos Carvalho

AUDITORIA FINANCEIRA / BALANCO FINANCEIRO / CLASSIFI-
CACAO DE IMOVEIS / COIMA / CONTABILIDADE E GESTAO FI-
NANCEIRA / CONTRAORDENAGOES / DIiVIDAS / HOMOLOGA-
CAO / INSTITUICAO FINANCEIRA / INVENTARIO / PAGAMENTO /
PRINCIPIO DA UNIDADE DE TESOURARIA / RECUPERACAO DE
CREDITOS

232



Relatorio de Auditoria n® 023/2015 - 22 S/SS
Processo n°: 2/2015-AUDIT
17.09.2015

ASSUNTO: Auditoria a Presidéncia da Republica - ano 2014.
Conselheiro Relator: Jodo Manuel Macedo Ferreira Dias

AJUSTE DIRETO / AUDITORIA FINANCEIRA / CASA DE FUNGCAO /
CONTRATAGAO PUBLICA / ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL
/ GABINETE / ORGANIZAGAO E FUNCIONAMENTO / PESSOAL /
PUBLICIDADE DE CONCURSO / SISTEMA DE CONTROLO INTER-
NO / TRANSPARENCIA

Relatério de Auditoria n° 024/2015 - 22 S/PL
Processo n°: 28/2014-AUDIT
15.10.2015

ASSUNTO: Auditoria ao Controlo da Receita Cessante por Beneficios
Fiscais”.

Conselheiro Relator: José de Castro Mira Medes

AUDITORIA DE SISTEMAS / AUDITORIA FINANCEIRA / BENEFI-
CIO FISCAL / CONTABILIZAGAO DA RECEITA / CONTROLO DA
RECEITA CESSANTE / CONTROLO FINANCEIRO / CONTROLO
ORCAMENTAL / DESPESA FISCAL / INVENTARIO / RECEITA PU-
BLICA / REGIME FISCAL / SISTEMA DE INFORMACAO

Relatoério de Auditoria n® 026/2015 - 22 S/SS
Processo n°: 23/2012-AUDIT
26.11.2015

ASSUNTO: Auditoria ao “Acompanhamento dos Mecanismos de Assis-
téncia Financeira a Portugal — Sector da Educagao”.
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Conselheiro Relator: José Luis Pinto de Almeida

ACESSO AOS FUNDOS COMUNITARIOS / AUDITORIA ORIENTA-
DA / AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS / CONTRATO DE
ASSOCIAGAO / CONTRATO DE AUTONOMIA ESCOLAR / CON-
TRATO DE FORMAGAO EM POSTO DE TRABALHO / CURSO TEC-
NICO SUPERIOR PROFISSIONAL / CURSO VOCACIONAL / ECO-
NOMIA, EFICACIA E EFICIENCIA / ENSINO PARTICULAR E COO-
PERATIVO / ENSINO PROFISSIONAL / ENSINO PUBLICO / ENSINO
SECUNDARIO / FINANCIAMENTO / GESTAO ORGCAMENTAL /
MEDIGCAO DE IMPACTOS / PLANO DE AGAO / QUALIDADE / RE-
DE ESCOLAR / SISTEMA DE INFORMAGAO FINANCEIRA

Relatério de Auditoria n° 028/2015 - 22 S/SS
Processo n°: 1/2015-AUDIT
03.12.2015

ASSUNTO: Auditoria ao Licenciamento e Operacdo de Aterros de Resi-
duos Sélidos Urbanos.

Conselheiro Relator: Anténio Augusto Pinto dos Santos Carvalho

AUDITORIA AMBIENTAL / CONTRATO DE AQUISICAO DE SER-
VICOS / CRITERIO DE APRECIAGCAO / FUNDAMENTAGCAO LEGAL
/ INSTALACAO DE ELIMINAGAO DE RESIDUOS / LICENCIAMEN-
TO AMBIENTAL / MANUAL DE PROCEDIMENTOS / PARTICIPA-
CAO DO PUBLICO / PRAZO / RESIDUO SOLIDO URBANO / TAXA
DE GESTAO DE RESIDUOS
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32 SECCAO
RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS






Sentenca n° 001/2015 - 32 S/SS
Processo n°: 03 - JRF/2014
32 Seccdo: 19/01/2015

Sumario:

1. Néo existe dbice legal a contratagdo publica de servigos juridicos
com convite apenas um prestador em quem se deposite confianca
técnica e profissional, nos termos da alinea b) do n° 1 do artigo 27°
do CCP, relativamente a processos ou procedimentos pendentes,
bem como a processos ou a procedimentos a instaurar em que esteja
em causa a tutela urgente do interesse publico, e ndo seja possivel,
em prazo Util, proceder a avaliacdo técnica do seu prestador através
de parametros objetivos;

2. Ja no que se reporta a aquisigdo de servicos para prestagdo de servi-
¢os de consultadoria, patrocinio judiciério, emissdo de pareceres e
estudos em atos, procedimentos ou processos jurisdicionais a ocor-
rer, no futuro, e em que seja possivel proceder & avaliacdo técnica
do seu prestador através de pardmetros objetivos e suficientemente
concretizados, o procedimento a adotar ndo podera ser o ajuste dire-
to, com fundamento na alinea b) do n° 1 do artigo 27° do CCP;

3. Na situacdo vertida no ponto 2., que é também a dos autos, e tendo
em conta o valor envolvido, o procedimento a adotar deveria ser o
concurso limitado por prévia qualificacdo (artigos 20°, n° 1, alinea
b), e 162° e seguintes, do CCP);

4. Tendo os Demandados, agentes da a¢éo, incorrido em erro ndo cen-
suravel sobre a ilicitude dos factos, impde-se a sua absolvicao (arti-
go 17°,n° 1, do CP).

AJUSTE DIRETO / CONCURSO LIMITADO POR PREVIA QUALIFI-
CACAO / CONTRATACAO PARA PRESTACAO DE SERVICOS JU-
RIDICOS / ERRO SOBRE A ILICITUDE / RESPONSABILIDADE FI-
NANCEIRA SANCIONATORIA

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes
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Sentenca n° 010/2015 - 32 S/SS
Processo n°: 01 - JC/2014
32 Seccdo: 03/07 /2015

Sumario:

1. S&o ilegais as despesas autorizadas pela Diretora Geral de Reinser-
¢do Social com deslocacOes da diretora de servigos de recursos hu-
manos de Coimbra para Lisboa e daqui para Coimbra, quando tal di-
retora tinha aceitado o cargo e ficado a trabalhar em Lisboa, nos
servigos centrais, passando o seu domicilio necessario a ser obriga-
toriamente na capital.

2. Embora um «dirigente superior» possa ndo conhecer aoc pormenor
todas as solugdes, normas e interpretagdes juridicas, tem pelo menos
0 dever de dominar as mais triviais e financeiramente mais relevan-
tes, sem necessidade de se escudar num “parecer” meramente for-
mal, superficial e desfocado da questdo fundamental que se coloca-
va — a do domicilio necessério em Lishoa.

3. Se a referida Diretora Geral ndo conhecia, e até achava que néo ti-
nha de conhecer, normas tao elementares e de aplica¢do tdo corrente
e frequente, em qualquer servigo da Administracéo Publica, como as
relativas a ajudas de custo e subsidios de transporte, e sendo tais
normas integrantes do seu core business de dirigente superior (art.
7.5 n.° 1, do Estatuto do Pessoal Dirigente), com competéncia para
autorizar despesas publicas e respetivos pagamentos, tais inscicia e
distanciacao do essencial do seu minus constituem uma falha ou dé-
ficit na sua capacitagdo para o lugar.

4. Exercer um cargo de dirigente, com competéncia para autorizar des-
pesas e pagamentos com dinheiro dos contribuintes, sem para tanto
se estar devidamente preparado, revela temeridade e constitui s6 por
si uma violagdo dos deveres de cuidado e de diligéncia, geradora de
perigo para a gestdo e para o erario publicos.

Conselheiro Relator: Jodo Francisco Aveiro Pereira

AJUDAS DE CUSTO / DESLOCACAO EM SERVICO / DESPESA
ILEGAL / DESPESAS DE TRANSPORTE / ERARIO PUBLICO
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Sentenca n° 011/2015 - 32 S/SS
Processo n°: 12 - JRF/2014
32 Seccdo: 06/07/2015

Sumario:

Justifica-se a dispensa da multa quando se prove que o Demandado
cometeu a infragdo financeira sancionatdria continuada por que vem
acusado — infragdo p.p. no artigo 65°, n° 1, alinea b), 22 parte, e 2 e
4, da LOPTC, por viola¢do do n° 7 do artigo 27° do CCP — no se-
guinte contexto, a saber: (i) os despachos do Demandado foram an-
tecedidos de notas de encomenda, propostas e despachos onde con-
tinuadamente houve uma concordancia expressa sobre a escolha do
procedimento por ajuste direto; (ii) tal questdo nunca se mostrou
controvertida; (iii) as referidas notas de encomenda, propostas e
despachos foram elaborados ou proferidos por Técnicas Superiores,
Subdiretora-Geral e Chefe de Diviséo; (iv) os procedimentos foram
despachados pelo Demandado num periodo de grande sobrecarga
de trabalho; (v) o valor do contrato excedia em pouco o limiar co-
munitério permitido para o ajuste direto; (vi) no ambito da auditoria
em causa ndo foi detetada mais nenhuma situagdo em que se ndo ti-
vesse atentado no valor contratual par a efeitos de adocéo do proce-
dimento por ajuste direto, nos termos da Lei; (vii) ndo h& noticia de
que o Demandado tivesse sido objeto de qualquer recomendacéo de
natureza financeira (viii) o Demandado é considerado pelos seus co-
laboradores um profissional competente, diligente e cuidadoso.

DISPENSA DA MULTA / INFRACAO FINANCEIRA SANCIONATO-
RIA

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes
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Sentenca n° 017/2015 - 32 S/SS
Processo n°: 13 - JRF/2014
32 Seccao025/09/2015

Sumario:

1. A celebragdo de quaisquer contratos celebrados na sequéncia de
ajuste direto deve ser publicitada, pela entidade adjudicante, no por-
tal da internet, nos termos do n° 1 do artigo 127° do CCP;

2. A publicitagdo ¢é condicdo de eficécia do respetivo contrato, nomea-
damente para efeitos de quaisquer pagamentos (n° 2 do referido ar-
tigo 1279);

3. Ao autorizador da despesa ndo pode ser imputada a infragdo prevista
no artigo 65° n° 1, alineas b) e I), da LOPTC, por violacéo do dis-
posto no artigo 127° do CCP; e isto porque o ilicito financeiro con-
substanciado na falta de publicitagdo daqueles contratos no portal da
Internet se situa num momento posterior aquela fase do processo de
realizacdo da despesa;

4. Ao invés, é agente daquela infracdo o proponente da autorizagdo do
pagamento e, naturalmente, o préprio autorizador do pagamento;

5. Podendo e devendo o emitente do meio de pagamento certificar-se
de que contrato foi publicitado no portal da Internet, pode, também,
aquele responsavel financeiro ser agente da infracéo;

6. Justifica-se a dispensa do pagamento de multa quando a ilicitude do
facto e da culpa forem diminutas, ndo houver dano a reparar (a pu-
blicitacdo ocorreu pouco tempo depois dos pagamentos), e se aos
Demandados néo se conhecerem registos de outras infracGes finan-
ceiras.

ARTIGO 127° DO CODIGO DOS CONTRATOS PUBLICOS / PUBLI-
CITACAO E EFICACIA DO CONTRATO CELEBRADO NA SE-
QUENCIA DO AJUSTE DIRETO / RESPONSABILIDADE DO AUTO-
RIZADOR DA DESPESA / RESPONSABILIDADE DO AUTORIZA-
DOR DO PAGAMENTO / RESPONSABILIDADE DO EMITENTE DOS
MEIOS DE PAGAMENTO

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes
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Sentenca n° 019/2015 - 32 S/SS
Processo n°: 04 - JRF/2015
32 Seccdo: 14/10/2015

Sumario:

O Tribunal de Contas julgou ilegal a assuncdo da despesa relativa
aos contratos outorgados em dezembro de 2011, pelo demandado
considerando-se comprovadas as infragdes financeiras previstas no
art.° 65° - n° 1 — b) da Lei n® 98/97, de 26 de agosto.

O demandado, por ter atuado sem consciéncia de ilicitude que ndo
merece censura o0 que justifica a sua absolvi¢do nos termos do dis-
posto no art.° 17° - n° 1 do C. Penal.

{-\BSOLVIQAO / ANO 2011 / ASSUNCAO DE DESPESAS / CONSCI-
ENCIA DA ILICITUDE / CONTRATOS / CULPA / INFRACAO FI-
NANCEIRA

Conselheiro Relator: Carlos Alberto Louren¢o Morais Antunes

Acoérdao n° 001/2015 - 32 S/PL
Processo n°: 01- JC/2011
32 Secgdo: 26/01/2015

Sumario:

1. Provada a materialidade da conduta dos demandados, mas ndo cons-
tando do elenco qualquer facto referente a culpa, ndo se mostram
apurados factos, ocorréncias da vida real, que demonstrem terem 0s
demandados agido livre, consciente e voluntariamente, para, pelo
menos, poderem ser punidos por negligéncia.

2. A liberdade e a consciéncia do autor dos factos ilicitos sdo pressu-
postos indispensaveis de qualquer conduta voluntaria e, por isso,
tém de integrar o libelo, para que o demandado se possa defender.
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3. A responsabilidade financeira ndo é objetiva, depende da culpa do
agente e esta ndo se presume — art.? 61.°, n.° 5, da Lei n.° 98/97, de
26 de Agosto.

CULPA DO AGENTE / FACTO ILICITO / RESPONSABILIDADE
FINANCEIRA

Conselheiro Relator: Jodo Francisco Aveiro Pereira

Aco6rdado n° 002/2015 - 32 S/PL
Processo n°: 04-ROM 1S/2014
3% Secgdo: 28/01/2015

Sumario:

A Recorrente ndo tinha o dominio da situacdo e os inerentes poderes
e competéncias para que fosse formalizado, atempadamente, o con-
trato adicional em analise nestes autos.

Deve, assim, ser absolvida da infracdo que lhe foi imputada, mas, da
responsabilidade de terceiros, sendo ilegal e inconstitucional a trans-
feréncia da responsabilidade sancionatéria de terceiros face ao ca-
racter e & natureza eminentemente pessoal e subjetiva da mesma
(art. 30°- n° 3 da C.R.P.).

ABSOLVICAO DA INFRAGCAO / CONTRATO ADICIONAL / IN-
CONSTITUCIONALIDADE / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
SANCIONATORIA

Conselheiro Relator: Carlos Alberto Lourengo Morais Antunes
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Aco6rdao n° 004/2015 - 32 S/PL
Processo n°: 06-JRF/2014
32 Seccdo: 18/02/2015

Sumario:

1. Ao cimulo das multas néo é aplicavel o cimulo juridico previsto no
artigo 77° do Codigo Penal;

2. Os pedidos de contratacdo de empréstimos bancarios Tém que ser
submetidos a autorizagdo ou aprovacdo das respetivas assembleias
municipais (n° 6 e 7 do artigo 38° da LFL/2007);

3. Os pedidos de prorrogacdo dos prazos de amortizacdo dos emprés-
timos, na medida em que impliguem modificacbes aos contratos
originarios, tém, também, que ser submetidos a autorizacdo ou
aprovacado das respetivas assembleias municipais (n°s 6 e 7 do artigo
38° da LFL/2007);

4. Aos pedidos de prorrogacéo dos prazos de amortizagdo dos emprés-
timos, atenta a sua natureza bilateral, ndo é aplicavel a imposicao
consubstanciada na obrigatoriedade de tais pedidos terem que ser
acompanhados “de informag@o sobre as condi¢des praticadas em,
pelo menos, trés instituicdes de crédito”(n® 6 do artigo 38°da
LFL/2007);

5. Incorre na infragdo prevista na alinea b) do n° 6 do artigo 38° da
LOPTC, quem, em violagdo do n° 6 do artigo 38° da LFL/2007, as-
sumir e autorizar despesa publica;

6. Incorre na infracdo prevista na alinea h) do n® 6 do artigo 38° da
LOPTC, quem, em violagdo do disposto na 12 parte da alinea a) do
n° 1 do artigo 46° da LOPTC, executar contrato que ndo tenha sido
submetido a fiscalizacdo prévia quando a tal estava sujeito;

7. A efetivagdo de pagamentos ilegais no montante de €145.829, 23 no
quadro de um grau de ilicitude e de culpa préximos do mediano, ndo
permite ao julgador fazer uso dos institutos da relevacao da respon-
sabilidade ou da dispensa de pena.

CONTRACAO DE EMPRESTIMOS POR PARTE DOS MUNICIPIOS /
CUMULO DAS MULTAS APLICAVEIS / DIVIDA FUNDADA / EXE-
CUCAO DE CONTRATO SEM SUBMISSAO A FISCALIZACAO PRE-
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VIA /| PRORROGACAO DOS PRAZOS DE PAGAMENTO DE EM-
PRESTIMOS / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA REINTEGRATO-
RIA

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes

Aco6rdao n° 010/2015 - 32 S/PL
Processo n°: 20-ROM-2S/2014
32 Seccao — 18/02/2015

Sumario:

1. Ha que ter sempre presente que o responsavel legal pela prestacdo
de contas ao Tribunal tem o dever de as apresentar dentro do prazo
legal ou de, até ao termo deste prazo, justificar a impossibilidade de
o fazer.

2. Ainda que se provassem os obstaculos invocados a apresentacdo
tempestiva das contas, faltaria sempre uma justificagcdo para o facto
de o responsavel ndo ter diligenciado o necessario, em tempo Util, a
fim de ultrapassar esses alegados escolhos e, também, para a cir-
cunstancia de nada ter dito antes ao Tribunal, designadamente pe-
dindo uma prorrogacéo de prazo.

PRAZO LEGAL / PRESTACAO DE CONTAS / PRORROGAGCAO DO
PRAZO

Conselheiro Relator: Jodo Francisco Aveiro Pereira
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Aco6rdao n° 012/2015 - 32 S/PL
Processo n°: 07 — RO-SRM/2014
3% Seccdo: 25/03/2015

Sumario:

1. Os Demandados conheciam as leis e 0s regulamentos que enquadra-
vam as recomendagOes anteriores do Tribunal relativas ao posicio-
namento remuneratorio dos funcionarios municipais e a celebragédo
dos contratos de prestacdo de servicos, tendo representado, como
possivel, a ilicitude dos seus atos e conformado com a possivel a
ilicitude decorrente das suas autorizagdes e despachos, pelo que agi-
ram com dolo eventual, nos termos do disposto no art.° 14°, n° 3 do
C. Penal, 0 que determina a revogagdo da sentenca da 1% instancia
nesta matéria no que respeita a aplicagdo do instituto da dispensa de
pena previsto no art.° 74°-n° 1 do C. Penal, por a sua culpa néo ser
diminuta.

2. Nao se apuraram factos suscetiveis de poderem integrar uma infra-
¢do financeira originada pela falta alegada de controlo de verbas em
clube desportivo e estatuida no art.® 65°-n° 1-d) da L.O.P.T.C., hem
relativamente & progressao remuneratoria por op¢ao gestionaria.

3. O Tribunal considerou ndo ser censurdvel a atuagdo dos
Demandados na aprovacdo da proposta de contratagdo de prestacdo
de servigos.

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS / DOLO EVENTUAL /
FLNJNCIONARIO MUNICIPAL / OPCAO GESTIONARIA / PROGRES-
SAO REMUNERATORIA

Conselheiro Relator: Carlos Alberto Louren¢o Morais Antunes
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Ac6rdao n° 013/2015 - 32 S/PL

Recurso Ordinario n°: 08-ROM-SRM/2014
Processo n°: 25/2013-M

32 Seccdo: 22/04/2015

Sumario:

1. Os Grupos Parlamentares sdo também 6rgdos das assembleias legis-
lativas, gozando de liberdade de organizagdo e funcionamento, o
que os transforma numa estrutura auténoma, face a cada um dos de-
putados que os integram;

2. Mas mesmo que se entenda que os Grupos Parlamentares sdo apenas
6rgdos dos respetivos partidos politicos — e salvo disposicéao legal e
valida em contrario — o certo é que, enquanto entidades beneficiarias
de dinheiros publicos - as denominadas subven¢des parlamentares -
estdo sujeitas ao controlo financeiro e jurisdicional do TC (vide arti-
gos 2°,n° 3,5° n° 1, al. e 65° n° 1, alinea i), da LOPTC).

3. O Tribunal Constitucional, através do Acorddo n° 801/2014, decla-
rou inconstitucional, com forca obrigatdria geral, as normas cons-
tantes do n° 8 do artigo 5° da Lei 19/2003, de 20 de junho, na reda-
c¢ao que lhe foi pelo artigo 1° da Lei n® 55/2010, de 24 de dezembro,
e do n°® 4 do artigo 3° da Lei n° 55/2010, de 24 de dezembro, na nu-
meracdo que lhe foi atribuida pela Lei n® 1/2013, de 3 de janeiro,
por violagdo dos artigos 166°, n® 2, e 168°, n° 4, com referéncia ao
artigo 164°, alinea c) da Constitui¢do da Republica Portuguesa;

4. Com a declaragdo de inconstitucionalidade das referidas normas,
que atribuiam ao Tribunal Constitucional competéncia para fiscali-
zar as subvencdes auferidas pelos Grupos Parlamentares, ficou isen-
to de duvida que a fiscalizagdo daquelas subvengGes cabe ao Tribu-
nal de Contas (vide artigos 2°, n® 3, 5%, n° 1, al. e) e 65° n° 1, alinea
i), da LOPTC);

5. O dever juridico de diligenciar pela remessa de documentos ou pres-
tar informagGes ao Tribunal de Contas relativos a utilizagéo de sub-
vencOes parlamentares, ndo cabe, em principio, ao deputado, en-
quanto membro de um GP, como é o caso do Recorrente, que nem
sequer era dirigente maximo daquele 6rgéo;

6. Sendo o Recorrente membro de um Grupo Parlamentar, sem qual-
quer cargo de direcdo, e ndo estando provado que tivesse na sua
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posse ou tivesse acesso aos documentos e elementos solicitados, o
que, de resto, comunicou ao Tribunal de Contas, ndo se pode dar
como verificada qualquer das situacdes previstas no artigo 66°, n° 1,
alineas c) e d) da LOPTC.

ARTIGO 66°, N° 1, ALINEAS C) E D) DA LOPTC / COMPETENCIA
PARA FISCALIZAR AS SUBVENGOES PARLAMENTARES / DEVER
DE REMETER DOCUMENTOS E DE PRESTAR INFORMAGCOES /
GRUPOS PARLAMENTARES / NATUREZA JURIDICA / RESPON-
SABILIDADE SANCIONATORIA

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes

Acordao n° 019/2015 - 32 S/PL

Processo de Multa n°: 21/2013 — M - SRM
Processo n°: 9-ROM-SRM/2014

32 Secgéo: 22-04-2015

Sumario:

1. O Demandado foi condenado em primeira instancia pela préatica
de uma infracdo prevista no artigo 66° n° 1 al. ¢) da LOPTC-falta
injustificada de prestacdo de informacdes pedidas, de remessa de
documentos solicitados; ndo existem indicios de que o recorrente
n&o prestou as informagdes solicitadas, uma vez que, explicou as
circunstancias que o impossibilitavam de prestar informagdes ao
Tribunal, pois ndo tinha cesso aos documentos, pelo que foi ab-
solvido.

2. Contrariamente ao decidido na 12 instancia, ndo foi feita prova de
que o Recorrente tenha tido acesso aos documentos em causa nos
autos, estando, assim, impossibilitada de prestar as informacdes so-
licitadas pelo Tribunal.

3. Né&o se provando a culpa do Recorrente, vai 0 mesmo absolvido e
revogando-se a decisdo recorrida.
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INACESSIBILIDADE A DOCUMENTAQAO / INFRAGAO FINAN-
CEIRA /PRESTACAO DE INFORMAGCAO

Conselheiro Relator: Carlos Alberto Lourenco Antunes

Acdérdao n° 024/2015 - 32 S/PL

Processo Auténomo de Multa n°: 2/2014 — 12 S
Recurso Ordinéario n°: 18 - ROM — 12 S/2014
3% Secgdo: 27-05-2015

Sumario:

1. N&o se pode condenar o demandado que ndo prestou contas tempes-
tivamente quando ndo houver factos provados que fundamentem um
tal comportamento culposo (nulla poena sine culpa).

2. Sendo o processo de multa do art.° 66.° da Lei n.° 98/97, de 26 de
Agosto (LOPTC), um processo jurisdicional, em momento algum
foi 0o demandado previamente informado, com indicacdo de factos
concretos, de que o atraso lhe era imputado a titulo de negligéncia.

3. A culpa é matéria de facto, que tem de ser alegada, para poder ser
contraditada, e ndo pode ser pura e simplesmente deduzida ou ficci-
onada a partir da conduta objetiva.

4. Nao tendo sido dada ao demandado a oportunidade de apresentar a
sua defesa devidamente assistido por advogado, como era seu direi-
to, nem se lhe tendo nomeado oficiosamente um defensor, o Tribu-
nal violou o disposto no art. 92.°, n.° 5, da LOPTC, que impGe o pa-
trocinio judiciario obrigatério.

5. Atenta a essencialidade do patrocinio forense para a administragdo
da justica, nos termos do art.° 208.° da Constituicdo da Republica
Portuguesa, a sua falta ou denegacdo constitui uma inconstituciona-
lidade por violagéo do art. 32.°, n.%s 3 e 5.

ADMINISTRACAO DA JUSTICA / CONDENACAO / CULPA / DEFE-
SA / NEGLIGENCIA / PATROCINIO FORENSE

Conselheiro Relator: Jodo Francisco Aveiro Pereira
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Acordao n° 026/2015 - 32 S/PL

Recurso Ordinario n°: 17-RO-SRM/2014
Processo n°: 2/2014-JRF

32 Seccdo:08/07/2015

Sumario:

1. O legislador ndo previu a acdo popular financeira, sendo certo que o
direito de agdo popular s6 existe “nos casos e termos previstos na
lei” (n°® 3 do artigo 52° da CRP), ou seja, nos casos tipicamente pre-
vistos na lei infraconstitucional;

2. Vigora, aqui, o principio da tipicidade legal da a¢&o popular.

ARTIGO 52°, N° 3 DA CRP / DIREITO A ACAO POPULAR

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes

Acordao n° 027/2015 - 32 S/PL
Recurso Ordinario n°: 15-SRM/2014
Processo n°: 05-JRF/2013

32 Seccao — 08/07/2015

Sumario:

1. O Tribunal de Contas julgou que ndo houve violagdo do principio da
igualdade das Partes uma vez que os Magistrados do Ministério Pi-
blico ndo estdo vinculados a defender teses de outros magistrados,
pelo que, ao longo do processo, eles podem tomar posi¢des diferen-
tes.

2. O Tribunal julgou improcedente a nulidade, por erro, relativamente
ao peticionado aditamento, a matéria de facto, dos artigos 18°, 20° e
210 da contestacdo, pois, tratou-se de uma discordancia dos Recor-
rentes em relacdo ao decidido, o que releva de uma inadmissivel
impugnacdo do mérito do Acérddo e ndo de uma reclamagdo de nu-
lidades.
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3. O Tribunal julgou improcedente a arguida nulidade prevista no arti-
go 379° n° 1 do C. Penal, pois, o facto provado na 12 Instancia fora
alegado pelo M. Publico.

4. A auséncia de culpa defendida pelos recorrentes ndo foi julgada
procedente pois, ficou evidenciada e provada nos autos e confirma-
da pelo Acérdao reclamado.

CULPA / DECISAO / IMPUGNACAO / MERITO DO ACORDAO /
NULIDADE POR ERRO / PRINCIPIO DA LEGALIDADE / RECLA-
MAGCAO

Conselheiro Relator: Carlos Alberto Lourengo Morais Antunes

Ac6rdao n° 028/2015 - 32 S/PL

Recurso Ordinario n°: 09-RO-JRF/2014
Processo n°: 20-JRF/2013

3% Seccdo: 08-07-2015

Sumario:

1. O Tribunal indeferiu a invocada nulidade do Acérddo por alegada
falta de assinatura de um dos membros do Coletivo, visto que ocor-
reu um lapso ao ndo se mencionar a participacdo da Juiza Conse-
lheira por videoconferéncia, mas, que foi corrigido por despacho
transitado em julgado (art.° 615° - n° 1 —a) e n° 2 do CPC).

2. O Recorrente veio, ainda, requerer a reforma do Acérddo uma vez
que ja havia pago a quantia, de 6.047,75E.

3. O Tribunal concluiu que ela ndo corresponde ao pagamento da
quantia da condenacdo, antes, permitiu o efeito meramente devolu-
tivo do recurso (n° 5 do art.° 97° da L.O.P.T.C.), pelo que o paga-
mento da quantia em causa nos autos a titulo de responsabilidade fi-
nanceira reintegratéria nao tinha ocorrido, pelo que se decidiu desa-
tender a reclamagdo do recorrente.
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DESPACHO / EFEITO DEVOLUTIVO DO RECURSO / FALTA DE
ASSINATURA / INDEFERIMENTO DA RECLAMAGAO / NULIDADE
DO ACORDAO / PAGAMENTO DE QUANTIA DE CONDENAGAO /
REFORMA DO ACORDAO / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA
RI;INTEGRATORIA / TRANSITADO EM JULGADO / VIDEOCONFE-
RENCIA

Conselheiro Relator: Carlos Alberto Lourengo Morais Antunes

Acérdao n° 029/2015 - 32 S/PL
Recurso n°: 4-RO-JRF/2015
Processo n°: 5-JRF/2014

3% Seccdo: 08/07/2015

Sumario:

1. Os aposentados ndo podem exercer fungdes publicas ou prestar tra-
balho remunerado, ainda que a tarefa ou por avenca, salvo quando a
lei 0 permita ou a tutela governamental o autorize.

2. A circunstancia de se interpor uma sociedade por quotas unipessoal
do aposentado, a contratar por este com a entidade recrutadora, ndo
impede a aplicacdo dos art.° 78.° e 79.° do Estatuto da Aposentagéo,
sobre incompatibilidades e cumulacdo de remuneracGes, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 498/72, de 9 de Dezembro, com a redacdo in-
troduzida pelo Decreto-Lei n.° 179/2005, de 2 de Novembro.

3. Qualquer gestor autarquico ou administrador publico medianamen-
te zeloso tem obrigacdo de conhecer as normas de contratacdo de
servidores publicos, nomeadamente os aposentados, bem como as
regras legais de assunc¢do, autorizacdo e pagamento de despesas pU-
blicas.

4. Assim, apesar de se provar a convic¢do dos demandados na legali-
dade do contrato de aquisicdo de prestagdo de servigos, celebrado
entre a Camara Municipal e a sociedade unipessoal, mas a prestar
pela Unica s6cia e gerente desta e ex-funcionéria aposentada daquela
edilidade, tal convicgao é-lhes censuravel.
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APOSENTADO / FUNGAO PUBLICA / GESTOR AUTARQUICO

Conselheiro Relator: Jodo Francisco Aveiro Pereira

Aco6rdao n° 032/2015 - 32 S/PL
Recurso n° 5 RO-JRF/2015
Processo n°: 4 JRF/2014

32 Seccdo: 26-10-2015

Sumario:

1. As atribuigBes sdo os interesses publicos cuja realiza¢do cabe a pes-

soa coletiva com vista a prossecug¢do dos seus especificos fins;

2. Para a prossecucdo e desempenho dessas atribuicdes, a lei dota 0s
Orgdos da pessoa coletiva de competéncia, ou seja, de um conjunto
de poderes funcionais para o desempenho das atribui¢fes da pessoa

coletiva em que estdo integrados;

3. A oferta de refeicBes aos colaboradores de um instituto publico,
mesmo que por ocasido de épocas festivas, ndo cabe nem nas atri-

bui¢des do Instituto nem na competéncia dos seus 6rgaos;

4. Mesmo que se entendesse que tais ofertas podiam caber, ainda que
de forma indireta, na boa gestdo de recursos humanos e, por esta
via, nas atribui¢des do Instituto, na medida em que podiam potenci-
ar a criagdo de condices favoraveis aos objetivos por aqueles pros-
seguidos, sempre 0 meio utilizado seria inadequado a prossecucéo

dos seus fins especificos;

5. Na verdade, ndo se afigura concebivel que para atingir tais fins, co-
mo o espirito de coesdo, se tenha que despender dinheiros publicos
em almocos de Natal, dinheiros que, obviamente sdo de todos os

contribuintes;

6. E isto quando mais ndo seja porque esse objetivo podia ser facil-
mente atingido através da realizacdo de um almogo de Natal pago
por todos os intervenientes, por um preco acessivel a todos quantos
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neles quisessem participar;

7. Ao atuar da forma acima descrita, o Presidente do Conselho Direti-
vo incorreu na infracdo prevista e punida no artigo 65°, n° 1, alinea
b), 22 parte, e n° 2, da LOPTC, por violacdo do disposto nos artigos
22°, n° 1 e 2, do DL 155/92, de 28 de Julho (RAFE), 42°, n° 6, da
Lei n® 91/2001, de 20 de agosto (LEO);

8. Justifica-se a aplicacdo do minimo da multa aplicavel, bem como a
reducdo da responsabilidade financeira reintegratdria (artigo 59°, n°
4 da LOPTC, na redacdo da Lei 48/2006, de 29/08), se, para além de
se ter dado como provado que o Demandado incorreu em erro, em-
bora censuravel, sobre a ilicitude do fato, ainda se deu como prova-
do o seguinte (i) o Demandado, engenheiro civil, era Presidente do
Conselho Diretivo do Instituto desde maio de 2007; (ii) os almocos
de Natal ocorreram em 2008 e 2009; (iii) os convivios de Natal pa-
gos aos funcionarios, a expensas do préprio Instituto, constituiam
uma prética arreigada do Instituto; (iv) os almogos de Natal de 2008
e 2009 foram contratados no ambito de procedimentos concursais,
com publicidade no sitio da Internet, e constavam dos Planos de
Atividades; (v) e ainda o facto de o Demandado nunca ter sido san-
cionado ou seque acusado em qualquer processo no Tribunal de
Contas.

CULPA / FALTA DE ATRIBUIGOES / INFRAGCAO FINANCEIRA
REINTEGRATORIA / INFRACAO FINANCEIRA SANCIONATORIA /
INSTITUTO PUBLICO / MEDIDA DA MULTA / PAGAMENTO DE
ALMOCOS DE NATAL / PAGAMENTO INDEVIDO / REDUGAO DA
RESPONSABILIDADE

Conselheira Relatora: Helena Maria Ferreira Lopes
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SECCAO REGIONAL DOS ACORES






Decisdo n° 001/2015 - SRA
Processo n° 055/2014
Sessdo ordinaria — 13/01/2015

Sumario:

1. Para que se possa recorrer ao ajuste direto, a luz do art.° 27.%, n.° 1,
do CCP, torna-se necessario, além do mais, que os servicos a adqui-
rir “estejam em conformidade com um projecto base comum”.

2. Nao estamos perante “um projecto base comum” no caso de presta-
¢do do servigo publico de transporte maritimo de passageiros e via-
turas, visando satisfacdo de necessidades publicas, com recurso a
idéntica solucdo (fretamento de navios a tempo) e em que sdo co-
muns, no contrato inicial e no novo contrato, 0s pressupostos, fun-
damentos e forma de execugéo do servico.

3. Nessas circunstancias tudo aponta, antes, no sentido da renovagédo
do contrato inicialmente celebrado.

4. Nao tendo o novo contrato sido celebrado com fundamento num
“projecto base comum” ao anterior procedimento de adjudicacio,
ndo poderia 0 mesmo ter sido celebrado mediante recurso ao ajuste
direto.

5. Devendo ter sido escolhido o concurso publico, ou o concurso limi-
tado por prévia qualificacdo, a falta de concurso torna nula a adjudi-
cacdo e o contrato a que deu origem, constituindo fundamento de
recusa do visto.

6. A adocdo ilegal do ajuste direto, com pretericdo de procedimento
pré-contratual mais aberto a concorréncia, como o concurso publico
ou o concurso limitado por prévia qualificagdo, é também suscetivel
de alterar o resultado financeiro do contrato, em virtude da restricdo
do leque de propostas eventualmente mais favoraveis ao interesse
publico, ao dispor da entidade adjudicante, o que constitui funda-
mento de recusa do visto.

AJUSTE DIRETO / CONCURSO LIMITADO POR PREVIA QUALIFI-
CACAO / CONCURSO PUBLICO / NULIDADE DA ADJUDICACAO /
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NULIDADE DO CONTRATO / PROJETO BASE COMUM / RECUSA
DE VISTO

Conselheiro Relator: Nuno Manuel Pimentel Lobo Ferreira

Decisdo n° 004/2015 - SRA
Processo n° 047/2015
Sesséo ordinaria — 13/11/2015

Sumario:

1. Estando em causa a aquisi¢cdo de bens imdveis, que se destinam a
ser integrados no dominio publico municipal, o valor de avaliagdo
terd de corresponder, necessariamente, a “justa indemnizag¢do” ou
“justo preco”.

2. Este “justo preco” ou “justa indemnizacdo” ¢ apurado mediante
aplicacdo, por analogia, dos critérios fixados no Codigo das Expro-
priacBes, designadamente, no que ao caso importa, 0S previstos nos
art.0s 23.°n.° 1, 28.° e 31.° deste Codigo.

3. O valor de aquisicdo ndo podera ser superior ao valor da avaliagéo,
quando nesta forem respeitados os critérios fixados no Cédigo das
Expropriagdes, sob pena de se contrariar o critério legal do “justo
preco”.

4. Nao tendo sido adotados na avaliagdo os critérios previstos no Co-
digo das Expropriagdes, tal ilegalidade mostra-se suscetivel de alte-
rar o resultado financeiro do contrato, 0 que constitui fundamento de
recusa do visto.

ALTERACAO DO RESULTADO FINANCEIRO POR ILEGALIDADE /
AQUISICAO DE IMOVEIS / CONTRATO DE COMPRA E VENDA /
CRITERIOS DE AVALIACAO / DOMINIO PUBLICO MUNICIPAL /
JUSTA INDEMNIZACAO / JUSTO PRECO / RECUSA DE VISTO /
VALOR DE AQUISICAO

Conselheiro Relator: Nuno Manuel Pimentel Lobo Ferreira
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Relatorio de Auditoria n® 002/2015 - FS/SRA
Processo n°: 14/209FS2
05.04.2015

ASSUNTO: Auditoria ao Sector Empresarial do Municipio da Madalena
— Aplicacdo da Lei n.° 50/2012, de 31 de agosto prorrogacao
do contrato de prestacdo de servi¢os de exploracdo da Esta-
¢ao de Tratamento de Residuos Sélidos (ETRS).

Conselheiro Relator: Nuno Manuel Pimentel Lobo Ferreira

ATIVIDADE EMPRESARIAL LOCAL / AUDITORIA ORIENTADA /
CONTRATO PROGRAMA / DISSOLUCAO / ENDIVIDAMENTO MU-
NICIPAL / EXTINGCAO / LIQUIDAGAO / PARTICIPACAO SOCIAL /
REDUGCAO DE TRABALHADORES / SETOR EMPRESARIAL

Relatério de Auditoria n® 005/2015 - FS/SRA
Processo n°: 15/214FS4
29.10.2015

ASSUNTO: Auditoria a execucdo financeira do contrato de concessdo de
exploragdo de recursos geotérmicos celebrado entre a Regido
Auténoma dos Agores e a EDA Renovaveis, S.A.

Conselheiro Relator: Nuno Manuel Pimentel Lobo Ferreira

AUDITORIA ORIENTADA / CAUCAO / COMPENSACAO FINAN-

CEIRA / CONTRATO DE CONCESSAO DE EXPLORACAO / ENER-
GIA ELETRICA / EXECUCAO FINANCEIRA / JURO DE MORA

259






SECCAO REGIONAL DA MADEIRA






Decisdo n° 001-FP/2015 - SRM
Processo n° 06/2015
Sessdo ordinaria — 20/03/2015

Sumario:

1. A opcédo pelo concurso publico, regido pelos art.” 130.° a 148.° do
CCP, tem implicac0es diretas na otimizacédo do principio da concor-
réncia, uma vez que é um procedimento aberto e a ele podem con-
correr, salvo disposicdo especial em contrario, quaisquer operadores
econdmicos, desde que ndo se encontrem em situacdo de impedi-
mento e estejam legalmente habilitados a executar o contrato (cfr. os
art.”® 53.9, 55,9 ¢ 81.°, também do CCP) — enquanto no concurso li-
mitado por prévia qualificacdo o acesso ao procedimento é limitado
as entidades que preencham determinados requisitos minimos de
capacidade técnica e financeira.

2. Em consequéncia, no ambito do concurso publico ndo existe, atual-
mente, fase de qualificagdo dos concorrentes, ficando excluida a
possibilidade de lhes ser solicitada a demonstracdo de requisitos mi-
nimos de capacidade para efeitos de acesso ao procedimento, que o
Cabdigo reservou para o concurso limitado por prévia qualificacdo,
comportando este procedimento, por defini¢cdo, uma fase em que se
avaliam a capacidade técnica e a capacidade financeira dos candida-
tos, sendo apenas convidados a apresentar propostas aqueles que fo-
ram selecionados nessa fase, ou seja, aqueles que preencherem os
requisitos fixados e exigidos [vd. os art.” 164.%, n.° 1, als. h) e j), e
n"2e4,e165°n%1,2e3].

3. No concurso publico, entdo, as propostas sdo analisadas unicamente
com base nos seus elementos objetivos relacionados com a execu-
cdo das prestagdes contratuais, estando vedado a entidade adjudi-
cante escolher o cocontratante em razdo dos aspetos subjetivos que
respeitem & qualificacdo técnica e/ou financeira dos concorrentes, e
bastando-se, por isso, com a capacidade técnica presumida pelas ha-
bilitacbes legalmente exigidas para a execucdo das prestacfes con-
tratuais, mormente, no caso das aquisi¢des de servicos, com a de-
monstracao, por parte do concorrente escolhido, da posse de tais ha-
bilitac6es.
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4. Quanto aos documentos de habilitacdo, referidos no n.° 6 do art.°
81.° do CCP, resulta claro da al. f) do n.° 1 do art.° 132.°, bem como
doart®77.°, n*1e 2, al. a), também do CCP, que, estando em cau-
sa um concurso publico tendente a formacdo de um contrato de
aquisicdo de servicos, s6 o adjudicatario esta obrigado a sua entrega,
na sequéncia da notificacdo do ato de escolha, ndo podendo a enti-
dade adjudicante solicitar a apresentacdo destes documentos aos
concorrentes, ou seja, fazer depender o acesso ao concurso dessa
apresentacéo.

5. Nos procedimentos de formacdo de contratos de empreitada — tal
qual como nos dirigidos a celebracdo de um contrato de aquisicéo
de servigos que abrange a realizacdo de trabalhos para cuja execu-
¢do se considerava necesséria a posse de alvard de constru¢do — o
legislador basta-se com a exigéncia da posse de “uma unica subca-
tegoria em classe que cubra o valor global da obra, a qual deve res-
peitar ao tipo de trabalhos mais expressivo, sem prejuizo da exigén-
cia de outras subcategorias relativas aos restantes trabalhos a execu-
tar e nas classes correspondentes”, ou, em alternativa, com a exi-
géncia de “habilitagdo de empreiteiro geral ou de construtor geral,
desde que adequada a obra em causa e em classe que cubra o seu va-
lor global”, como se extrai do art.° 31.°, n.”* 1 e 2, do citado DL n.°
12/2004, de 9 de janeiro, ressalvando-se aqui que a mencdo feita
naquelas normas ao “valor global da obra” ha de reconduzir-se im-
periosamente ao valor total dos trabalhos necessarios a execucédo da
mesma, que, na fase de formacdo do contrato, ndo pode sendo cor-
responder ao precgo pelo qual os concorrentes se dispdem a contratar
e que fazem constar das respetiva propostas, e ndo a classe adequada
ao preco base do concurso que, como resulta do art.° 47.°, n.° 1, do
CCP, corresponde ao preco maximo que a entidade adjudicante se
dispde a pagar pela totalidade das prestagdes que integram o objeto
do contrato.

6. Pese embora o quanto ficou dito, no procedimento de formacéo do
contrato em apreco foram exigidos documentos aos concorrentes
que colidem com a solucdo legal tragada nos invocados normativos,
nomeadamente que, entre outros, instruissem as respetivas propostas
com documentos comprovativos:

v Da posse de alvara de construgdo com autorizagdo na 10.2 subca-
tegoria da 4.2 categoria, em classe adequada ao precos base do
procedimento, e

264



v Da experiéncia profissional dos membros da equipa técnica a
afetar a prestacdo de servicos, que se consubstanciam na formu-
lacdo de requisitos minimos de acesso ao concurso publico dire-
tamente relacionados com a capacidade técnica dos concorren-
tes, especificando-se a composicdo e as competéncias minimas,
envolvendo a apresentacdo, relativamente a cada um desses ele-
mentos, do curriculum e das declaracGes de antigos empregado-
res ou, sendo o caso, do concorrente, comprovativas do cumpri-
mento do tempo minimo exigido de exercicio profissional na(s)
area(s) que Ihe(s) seria(m) afeta(s) e de certificagdo técnica vali-
da, e da existéncia de um vinculo contratual ou declaracdo de
COMPromisso entre o concorrente e 0s respetivos técnicos, valida
para o periodo de vigéncia da presente prestacdo de servicos.

7. A luz dos fundamentos de recusa de visto, enunciados nas als. a), b)
e ¢) do n. 3 do art.® 44.° da Lei n.° LOPTC, as ilegalidades decor-
rentes da violagdo das normas insitas, por um lado, aos art.** 81.%, n.°
6, e 132.°,n.° 1, al. f), do CCP, e, por outro, aos art.os 130.° a 148.°,
concatenados com os art.” 164.°, n.° 1, als. h) e j), e 165.% n.° 1, al.
b), do mesmo Cddigo, e que puseram também em causa principios
estruturantes da atividade administrativa e da contratacdo publica,
com saliéncia para os principios da legalidade, da igualdade, da pro-
porcionalidade e da concorréncia, acolhidos nos art.” art.° 266.°, n.”®
le?2,daCRP,3°%e5.°do CPA, e 1.2 n.° 4, do CCP, sdo passiveis
de constituir motivo de recusa de visto no quadro da previsao da ci-
tada al. c), por se mostrarem, pelo menos em abstrato, suscetiveis de
provocar a alteracdo do resultado financeiro do contrato, a configu-
rar-se a hipotese de terem sido afastados do procedimento outros po-
tenciais interessados em contratar que pudessem apresentar propos-
tas com condicBes porventura mais vantajosas para a SRE do que a
empresa adjudicatéria.

8. A inobservéncia das normas supra identificadas determina a anula-
bilidade do ato final de adjudicagéo, nos termos do artigo 135.° do
CPA, a qual se transmite ao contrato formalizado, nos termos con-
signados no artigo 283.%, n.° 2, do CCP, sendo ainda tais ilegalida-
des suscetiveis de ter alterado o resultado financeiro do procedimen-
to desencadeado, constituindo, por isso, fundamento para a recusa
do visto ao aludido contrato, por for¢a do estatuido na alinea c) do
n.° 3 do artigo 44.° da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

9. Contudo, embora se reconheca que as exigéncias feitas terdo proje-
tado a apreciacdo das propostas para dominios de exercicio de uma
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discricionariedade que a lei ndo admite, refletindo-se em abstrato na
delimitacdo do universo dos potenciais destinatarios do procedimen-
to, ndo podera, ainda assim, deixar de ser tido na devida conta, por
um lado, que a SRE ainda ndo foi objeto de qualquer recomendacéo
incidente sobre as questdes de legalidade aqui apontadas e, por ou-
tro lado, que ndo se pode dar por adquirida a alteracdo do resultado
financeiro do contrato, uma vez que das cinco propostas apresenta-
das a concurso (das quais apenas duas foram admitidas), a proposta
sobre a qual recaiu a adjudicaco era a que apresentava o mais baixo
preco, sendo por isso aquela que comportava maiores vantagens fi-
nanceiras para o contraente publico.

10. Razbes que levaram o Tribunal de Contas a recorrer a faculdade
consagrada no n.° 4 do artigo 44.° da mesma Lei, concedendo o vis-
to e recomendando a entidade fiscalizada que, futuramente, evite a
sua pratica.

ADMINISTRACAO REGIONAL / ALVARA / CONCURSO PUBLICO /
HABILITACAO / PRESTACAO DE SERVICOS / PRINCIPIOS CON-
CURSAIS / REQUISITOS MINIMOS DE AFERICAO DA CAPACIDA-
DE TECNICA

Conselheira Relatora: Laura Maria de Jesus Tavares da Silva

Decisdo n° 004-FP/2015 - SRM
Processo n° 134/2015
Sessdo ordinaria — 11/12/2015

Sumario:

1. Os programas dos concursos devem identificar expressamente a au-
torizacdo (ou autorizacOes) constante(s) do alvara de construcao ti-
da(s) por necesséria(s) a execucdo dos trabalhos abrangidos pela
empreitada, na medida em que a posse dessa informacao constitui
uma aspeto determinante da formagdo da vontade de contratar dos
destinatarios do procedimento adjudicatorio.
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O que ndo sucedeu no correlativo processo, omissao que pds em
causa o disposto no art.’ 164.°, n.° 1, al. f), conjugado com o art.°
812, n.° 2, do CCP, assim como o art. 31.9, n.* 1, 2 e 3, do DL n.°
12/2004, de 9 de janeiro.

Na pratica, a CMCL, a par de outros donos de obras publicas, en-
contrava-se compelida, por forca dos citados n.”* 1 e 3 do art. 31.°
do DL n.° 12/2004, a garantir que as empreitadas que lancasse seri-
am executadas por detentores de alvara ou titulo de registo contendo
as habilitagbes correspondentes a natureza e ao valor dos trabalhos a
realizar, ou seja, na parte que respeita as autorizagGes do alvara, a
identificar a “UGnica subcategoria em classe que cubra o valor global
da obrar, a qual deve respeitar ao tipo de trabalhos mais expressi-
vo”, podendo exigir outras subcategorias nas classes corresponden-
tes ao valor dos restantes trabalhos a executar.

O que é o mesmo que dizer que a entidade adjudicante ndo pode
deixar a consideragdo de cada concorrente as habilitagdes que o res-
petivo alvara devera conter para poder aferir da sua capacidade para
realizar uma obra pois isso equivaleria a subverter o sistema legal
implementado para esse efeito e que se deixou acima destacado.

Tem-se assim por relevante que a CMCL, enquanto entidade adjudi-
cante, tinha a obrigacéo de especificar e publicitar, no programa do
concurso limitado por prévia qualificacdo, a subcategoria, em classe
que cobrisse o valor global da proposta, que o0s potenciais concor-
rentes deveriam possuir para poderem ser admitidos ao procedimen-
to, para além das classes de outras subcategorias correspondentes ao
valor dos restantes trabalhos a executar, conforme subjaz aos art.”
164.°, n0 1, al. f), 81., n. 2, do CCP, e 319, n.* 1 ¢ 3, do DL n.°
12/2004.

Né&o configurando o procedimento de formacéo do contrato um con-
curso urgente ndo podem ser utilizados critérios de desempate que
ndo se reconduzam estritamente aos aspetos da proposta que sejam
submetidos a concorréncia, conforme decorre do art.° 160.°, n.° 1, do
CCP.

O programa do procedimento, conquanto, definiu o critério de adju-
dicacdo como o do mais baixo preco, e como primeiro critério de
desempate, 0 da proposta que apresentasse 0 prego unitario mais
baixo num dos artigos do mapa de quantidades e, como segundo,
“(...) a ordem cronoldgica de rececdo das propostas, beneficiando a
que for apresentada primeiramente”, quando no quadro normativo
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tracado pelo CCP s o regime juridico que disciplina o concurso
publico urgente contempla um critério de desempate para as propos-
tas, o qual, com efeito, faz recair a adjudicacdo sobre a que tiver si-
do entregue mais cedo, como se retira do art.° 160.°, n.° 2.

E o recurso a referida modalidade procedimental depende da verifi-
cacdo cumulativa dos pressupostos enunciados no art.° 155.°, entre
0s quais se conta precisamente a urgéncia na celebragéo de contratos
de locacdo ou de aquisicdo de bens moveis ou de aquisicdo de servi-
¢os de uso corrente para a entidade adjudicante e de valor inferior
aos limiares ai indicados, isto sem desmerecer o facto de que o crité-
rio de desempate ligado a0 momento de entrega das propostas reves-
tir um caréater inegavelmente pragmaético e objetivo, o que faria com
que, numa abordagem mais imediatista, a sua ado¢do no ambito do
presente procedimento como critério determinante da adjudicacao
pudesse, & semelhanca do que ocorre no dominio do concurso publi-
CO urgente, ser encarada como um garante dos principios da igual-
dade, da transparéncia e da concorréncia, tidos como estruturantes
da contratacdo publica e legalmente consagrados no art.° 1.2, n.° 4,
do CCP.

Porém, no caso dos procedimentos que visem a celebragdo de con-
tratos abrangidos pela disciplina das Diretivas Comunitarias, mor-
mente empreitadas e aquisi¢do de servigos e concessdes de obras
publicas e de servigos publicos, os critérios de adjudicagdo tém ne-
cessariamente de reportar-se a atributos (aspetos ou elementos) das
propostas. Ou seja, 0 processo adjudicatdrio ha de assentar nos atri-
butos (ou, de forma mais abrangente, no contetido) da proposta de-
vendo 0 momento de apresentagdo desta no dominio especifico do
concurso publico relevar apenas para efeitos da sua admissibilidade
formal.

Entendimento que, pese embora o Tribunal de Contas tenha vindo a
assumir na sua jurisprudéncia na perspetiva do critério de adjudica-
¢do da proposta economicamente mais vantajosa, ndo se vé, contu-
do, razdo para 0 mesmo ndo ser igualmente valido para as situagdes
em que o critério de adjudicacdo seja o do preco mais baixo e o va-
lor total das propostas seja decomponivel.

Conforme vem sendo vincado pela jurisprudéncia do Tribunal de
Contas, assim como pela doutrina administrativa mais representati-
va, a CMCL, na qualidade de entidade com competéncia para a de-
cisdo de contratar, ndo poderia, através da deliberacdo tomada a 26
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de fevereiro de 2015, delegar no jari do procedimento as competén-
cias para decidir sobre erros e omiss@es detetados no caderno de en-
cargos, bem como para decidir sobre a prorrogacdo dos prazos para
a apresentacdo das propostas.

Com efeito, as competéncias de que agora se cuidam devem reves-
tir-se de especiais cautelas na medida em que, por via delas, podem
ser introduzidas alteragdes as pegas do procedimento dadas a conhe-
cer aos interessados, sendo reveladoras de uma modificagdo da von-
tade inicialmente externalizada pela entidade com competéncias
préprias para a decisdo de contratar num momento em que o juri
ainda ndo se encontrava sequer em exercicio de fungdes, o que s6 se
verifica, de acordo com o n.° do art.° 68.° do CCP, no dia util subse-
guente ao do envio do anuncio para publicagdo ou do convite.

Dai que 0 n.° 5 do art.° 61.° do CCP expressamente indique que a
competéncia para prondncia sobre os erros e omissdes identificados
pelos interessados caiba a entidade com competéncia para a decisdo
de contratar, e que 0 n.° 4 do art.° 64.° do mesmo Cddigo faca idén-
tica exigéncia em matéria de prorrogacéo dos prazos para a apresen-
tacdo de propostas.

No caso sub judice ndo emanaram quaisquer consequéncias juridi-
cas do segundo dos critérios de desempate estipulados, que se con-
substanciou na ordem cronolégica da apresentagdo a concurso das
propostas com beneficio da que fosse apresentada primeiramente,
mormente por ndo ter havido lugar a aplicacéo pratica desse critério,
nem tdo pouco se verificou a necessidade de o juri exercer as com-
peténcias delegadas em matéria de erros e omissGes do caderno de
encargos ou de prorrogacao de prazos de apresentacdo de propostas.

Ja a ndo inser¢do no programa do concurso da referéncia a subcate-
goria, em classe que cobrisse o valor global da proposta, que 0s inte-
ressados deveriam possuir para poderem ser admitidos, e as demais
classes de outras subcategorias correspondentes ao valor dos restan-
tes trabalhos a executar, é suscetivel de ter alterado o resultado fi-
nanceiro do contrato na decorréncia de uma eventual reducdo do
universo de potenciais concorrentes porquanto a posse dessa infor-
macao constituia um aspeto determinante da formagdo da vontade
de contratar dos destinatarios do procedimento adjudicatorio e, por
ineréncia, da diminuicdo do nimero de propostas recebidas, limi-
tando, previsivelmente, a escolha da Administracdo de outras pro-
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postas com condicBes porventura mais vantajosas do que a da em-
presa adjudicataria.

6. Nao podera, contudo, deixar de ser tido na devida conta, por um la-
do, que a Unica recomendacdo formulada por este Tribunal ao Mu-
nicipio de Camara de Lobos para correcdo da irregularidade inci-
dente sobre a questdo de legalidade aqui apontada sucedeu em mo-
mento posterior ao do langamento do presente procedimento, sendo
entdo a primeira vez que os autores dessa falta foram censurados.

7. Por outro lado, ndo se pode dar por adquirida a alteracdo do resulta-
do financeiro do contrato uma vez que a proposta sobre a qual reca-
iu a adjudicacdo era a que apresentava efetivamente o mais baixo
preco sendo, por isso, a que comportava maiores vantagens finan-
ceiras para o contraente publico de entre as duas propostas que fo-
ram qualificadas.

8. Termos em que se conclui que, ndo obstante estejamos perante uma
ilegalidade decorrente da inobservancia das normas insitas aos art.”
164.°,n.0°1, al. f), e 81.°, n° 2, do CCP, e 31.°, n®*1e 3 do DL n.
12/2004, tal constitui fundamento para a recusa do visto ao abrigo
da al. ¢) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas, alterada e republicada pela Lei n.° 20/2015, de 9
de marco, o que permite que o Tribunal de Contas recorra a facul-
dade prevista no n.° 4 do art.° 44.° da mesma Lei, de conceder o vis-
to e recomendar que, futuramente, o Servico evite a pratica censura-
da.

ADMINISTRACAO LOCAL DIRETA / ALVARA / CONCURSO LIMI-
TADO POR PREVIA QUALIFICACAO / CONTRATO DE EMPREI-
TADA / CRITERIOS DE DESEMPATE / PODERES INDELEGAVEIS
NO JURI DO PROCEDIMENTO / PRINCIPIOS CONCURSAIS

Conselheira Relatora: Laura Maria de Jesus Tavares da Silva
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Relatoério de Auditoria n°® 012/2015 - FS/SRM
Processo n°: 4/2013-AUDIT/FS
04.06.2015

ASSUNTO: Auditoria a acumulacdo de vencimentos com pensdes de
reforma — 2011.

Conselheira Relatora: Laura Tavares da Silva

ACUMULACAO DA APOSENTACAO COM O EXERCICIO DE FUN-
COES POLITICAS / ACUMULACAO DA APOSENTACAO EM
EXERCICIO DE FUNCOES PUBLICAS / AUDITORIA ORIENTADA /
ACUMULACAO DE VENCIMENTOS COM PENSOES DE REFORMA
/ ENTIDADE AUDITADA / ENTIDADE PROCESSADORAS DOS
VENCIMENTOS / ENTIDADE PROCESSADORAS DAS PENSOES /
QUADRO NORMATIVO / REGIME DE CUMULACAO DE FUNCOES
POLITICAS / REGIME DE CUMULACAO DE FUNCOES PUBLICAS /
REGIME DE EXCECAO / RESPONSABILIDADE FINANCEIRA / SIS-
TEMA DE CONTROLO INTERNO

Relatério de Auditoria n® 014/2015 - FP/SRM
Processo n°: 4/2014-AUDIT/FP
10.09.2015

ASSUNTO: Auditoria de fiscalizacdo prévia ao contrato da empreitada da
obra de execucdo do edificio para instalacdo de sistema de
tratamento por micro-ondas de residuos no Hospital Dr. Né-
lio Mendonga”.

Conselheira Relatora: Laura Tavares da Silva

ADJUDICACAO / APURAMENTO DE RESPONSABILIDADES FI-
NANCEIRAS / AUDITORIA ORIENTADA / CADERNO DE ENCAR-
GOS / CAPACIDADE TECNICA E FINANCEIRA / EMPREITADA DE
OBRAS PUBLICAS / PRORROGACAO DO PRAZO / SETOR EMPRE-
SARIAL PUBLICO / SUBEMPREITADA DE OBRAS PUBLICAS
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NOTICIAS






1.

1.1

1.2.

RELACOES EXTERNAS DO TRIBUNAL DE CONTAS
JANEIRO/DEZEMBRO 2015

ATIVIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO AMBITO DA
UNIAO EUROPEIA

Auditorias do Tribunal de Contas Europeu

No ambito da Unido Europeia, o Tribunal de Contas portugués, como
interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu - TCE, exerce
fungdes de organizacdo e acompanhamento das a¢Ges de controlo des-
te Tribunal sobre a aplicacdo em Portugal dos recursos financeiros da
Unido Europeia.

No que se refere a este controlo, o TCE realizou, de janeiro a dezem-
bro de 2015, com a participacéo do Tribunal de Contas portugués, au-
ditorias em diversos dominios de acordo com o n.° 3 do art.° 248.° do
Tratado UE, as quais foram acompanhadas pelo Departamento de
Auditoria Il1.

Em 2015 foram ainda realizados estudos e andlises em colaboracéo
com o TCE, destinados ao capitulo do Relatério Anual desta Institui-
¢do, dedicado aos resultados obtidos com a execugdo do orcamento da
Unido Europeia. Em 3 de junho foi promovido pelo TCE uma
workshop em Lishoa sobre este exercicio de cooperacao.

Reunides do grupo de trabalho EUROSTAT sobre as “European
Public Sector Accounting Standards” (EPSAS)

O Tribunal de Contas portugués participou no Luxemburgo, nos dias
17 e 18 de marco e em Malta dias 15 e 16 de setembro, em reunides
do grupo de trabalho do EUROSTAT sobre as EPSAS.
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1.3.

1.4.

1.5.

1.6.

Reunido dos Agentes de Ligacdo do Comité de Contacto dos Pre-
sidentes das InstituicBes Superiores de Controlo (ISC) da Unido
Europeia

Representantes do Tribunal de Contas participaram nos dias 18 e 19
de margo, em Liubliana, na reunido dos Agentes de Ligacdo das Insti-
tuicdes Superiores de Controlo (ISC) da Unido Europeia.

Esta reunido teve como principal objetivo preparar a proxima reuniéo
do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da Unido Europeia
que se realizou em Riga.

Reunido do Grupo de Trabalho sobre Fundos Estruturais VI

A reunido do grupo de trabalho sobre Fundos Estruturais VI, realizada
em Potsdam nos dias 25 e 26 de marco, contou com a participagdo do
Tribunal de Contas para a qual preparou o relatorio sobre “Tipos de
erros detetados nos procedimentos de contratagdo publica em contra-
tos relativos a projetos cofinanciados pelos fundos estruturais”.

Seminério no &mbito dos trabalhos das Networks do Comité de
Contacto “Auditorias a Politica Orcamental” e “Auditorias a Es-
tratégia Europa 2020”

No ambito do refor¢o da cooperacdo e intercAmbio de experiéncias
em matéria de auditoria na &rea da implementagdo de Estratégia Eu-
ropa 2020 e da politica orcamental, o Tribunal de Contas organizou,
em Lishoa, nos dias 4 e 5 de junho, o Seminario conjunto dos Grupos
de Trabalho das Network do Comité de Contacto “Auditorias a Politi-
ca Orgamental” e da Network “Auditorias a Estratégia Europa 20207,
senda esta a ultima presidéncia do Tribunal de Contas de Portugal.

O semindrio teve como principal objetivo a preparagdo das ISC para a
realizacdo de auditorias cooperativas em 2016.

Reunido anual do Comité de Contacto dos Presidentes das ISC da
Unido Europeia

O Tribunal de Contas portugués participou na reunido anual do Comi-
té de Contacto dos Presidentes das ISC da Unido Europeia realizada
em Riga, nos dias 18 e 19 de junho.
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1.7.

Constavam da ordem de trabalhos a analise das seguintes questfes:

Fundos Europeus para o investimento estratégico;

Analise das atividades do Comité de Contacto e dos seus parceiros
profissionais Task Force sobre a supervisdo bancaria, Network so-
bre “Auditorias a Politica Or¢amental” ¢ “Auditorias a Estratégia
Europa 2020”.

Foram apresentados e aprovados os seguintes relatdrios e projetos de
resolucéo:

Proposta de criagdo de uma rede de peritos destinada ao reforco da
cooperacdo entre ISC, relativamente & avaliagdo independente nos
relatdrios apresentados aos parlamentos nacionais;

Proposta de criacdo de um Grupo de Trabalho para o reforgo da
cooperacdo entre as ISC e para a prevencéo e luta contra irregula-
ridades e fraudes, tendo em vista a protecédo das receitas da Unido
Europeia;

Relatério do Grupo de Trabalho sobre as atividades no dominio do
IVA,;

Anélise pelo Grupo de Trabalho sobre Fundos Estruturais relati-
vamente aos contratos publicos, no &mbito dos programas nacio-
nais de auditoria dos Fundos Estruturais e proposta de auditoria
paralela;

Relatério e resolucbes da Task Force sobre Normas de Contabili-
dade do Setor Pablico nos Estados-Membros (EPSAS).

Reunido Preparatéria da Auditoria Paralela no ambito da
Networks sobre “Auditorias a Politica Or¢camental”

O Tribunal de Contas portugués participou em Helsinquia, no dia 28
de outubro, na reunido da Network de Politica Orgamental, que tinha
como objetivo a definicdo do tema da auditoria paralela no &mbito da
sustentabilidade das finangas pablicas.
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1.8.

1.9.

Reunido Preparatoria da Auditoria Paralela no ambito da
Network sobre “Auditorias a Estratégia Europa 2020”

O Tribunal de Contas portugués participou, como observador por par-
te da Presidéncia da Network Europa 2020, em Budapeste, no dia 3 de
novembro, na reunido de langamento da auditoria cooperativa a reali-
zar entre as ISC da Hungria, da Bulgéria e da Roménia sobre “As bo-
as praticas dos sistemas de informacdo de seguimento aos empregos
obtido pelos recém-licenciados”, inserindo-se esta auditoria no ambito
da Network “Auditorias a Estratégia Europa 2020”.

Reunido do Grupo de Trabalho sobre Fundos Estruturais V11

Nos dias 18 e 19 de novembro, representantes do Tribunal de Contas
portugués participaram, no Luxemburgo, na reunido do grupo de tra-
balho sobre fundos estruturais, constituido no &mbito do Comité de
Contacto dos Presidentes dos Tribunais de Contas da Unido Europeia.

1.10. Sessdo do Tribunal de Contas Europeu (TCE) para apresentacao

as autoridades portuguesas do Relatério anual relativo ao exerci-
cio de 2014

O relatorio anual do TCE, relativo ao exercicio de 2014, foi apresen-
tado aos responsaveis da Administracdo Publica portuguesa, pelo Pre-
sidente do Tribunal de Contas Europeu, em 16 de novembro.
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2. RELACOES INTERNACIONAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS

Para além das acOes desenvolvidas no &mbito da Unido Europeia, co-
mo interlocutor nacional do Tribunal de Contas Europeu, o Tribunal
de Contas portugués, em 2015, desenvolveu no ambito das relacdes
internacionais, as seguintes acdes:

2.1. RELACOES BILATERAIS E COOPERACAO

No &mbito das relacfes bilaterais de cooperacdo foram recebidas no
Tribunal de Contas de Portugal delegagdes de:

211

212

Seminario de Alto Nivel sobre Fiscalizacdo Legislativa do
Ciclo Orcamental e Controlo Externo das Contas Publicas
nos PALOP e em Timor-Leste.

Realizou-se na Cidade da Praia, de 9 a 13 de marco, com a parti-
cipacdo do Tribunal de Contas de Portugal, o Seminério de Alto
Nivel sobre Fiscaliza¢do Legislativa do Ciclo Orcamental e Con-
trolo Externo das Contas Publicas nos PALOP e em Timor-
Leste, com 0 objetivo de promover parcerias e troca de experi-
éncias sobre capacidades de fiscalizacdo e de controlo externo
das despesas e contas publicas.

O Tribunal de Contas contribuiu para 0 Seminério com a apre-
sentagdo do tema “O Papel do Tribunal de Contas para uma Fis-
calizagdo Parlamentar Eficaz do Or¢amento — O Parecer sobre a
Conta Geral do Estado”.

Auditoria da Regido Administrativa Especial de Macau.

O Comissariado da Auditoria da Regido Administrativa Especial
de Macau, chefiada pelo seu Comissario, visitou o Tribunal de
Contas, Sede e Seccdo Regional dos Acores, de 12 a 19 de Mar-
¢o, para melhor conhecimento do funcionamento do Tribunal de
Contas.
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2.13

214

2.15

2.1.6

2.1.7

2.1.8

Tribunal de Contas da Uniao, Brasil

O Presidente do Tribunal de Contas da Unido, Brasil, visitou o
Tribunal de Contas portugués, de 9 a 11 de abril, no ambito da
assinatura de um memorando de entendimento entre as duas Ins-
tituicoes.

Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Brasil e do
Instituto Rui Barbosa

O Presidente do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais e
também do Instituto Rui Barbosa, visitou o Tribunal de Contas,
de 14 a 15 de abril, no &mbito da apresentacdo de um Seminario
sobre Controlo e Desenvolvimento, a realizar em Lisboa.

Visita do Conselho de Contas de Galiza

Visitou o Tribunal de Contas de Portugal, em 20 de abril, uma
delegacdo do Conselho de Contas de Galiza, no &mbito da rees-
truturacéo da sua Lei Organica.

Cooperacdo com o Tribunal de Contas de Cabo Verde

No decurso do ano de 2015, foram realizadas em Lisboa reuni-
des com a presenga dos Presidentes dos Tribunais de Contas de
Portugal e de Cabo Verde, no &mbito do acompanhamento das
acOes de formagdo e cooperacdo entre estas Instituigdes.

Visita do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do
Sul - Brasil

Visitou o Tribunal de Contas portugués, dia 21 de maio, o Presi-
dente do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
Brasil, com o objetivo de reforcar a cooperacéo bilateral.

Seminario Sobre a Reforma do Tribunal de Contas

Realizou-se em Sdo Tome e Principe, nos dias 8 a 10 de junho,
com a participacdo do Tribunal de Contas portugués, o Seminéa-
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2.19

rio sobre a Reforma do Tribunal de Contas, tendo sido debatido
como tema principal “A Reforma do Tribunal de Contas, em
particular, da sua funcdo Jurisdicional” onde foi apresentado o
documento “A Jurisdi¢ao Financeira nos Estados de Direito”.

“Revisdo de Pares” ao Tribunal de Contas de Espanha

O Tribunal de Contas de Portugal e o Tribunal de Contas Euro-
peu realizaram uma “Revisdo de Pares” ao Tribunal de Contas
de Espanha a convite desta Instituicdo. Os trabalhos concluiram-
se, em junho, com a apresentacdo do Relatorio final ao Presiden-
te e Conselheiros do Tribunal de Contas de Espanha.

2.1.10 Seminario internacional Comemorativo do Centenario —

Tribunal de Contas do Estado da Bahia, Brasil

Realizou-se em Salvador, de 19 a 21 de agosto, o Seminario
Comemorativo do Centenario do Tribunal de Contas do Estado
da Bahia sobe o tema “O Desempenho das Entidades de Fiscali-
zacdo no Mundo Contemporaneo” onde o Tribunal de Contas
portugués foi mediador do Painel 2 — “Governanga Publica”.

2.2.11 Visita de uma delegacéo do Tribunal de Contas de S8o Tomé

e Principe

Visitou o Tribunal de Contas de Portugal, de 10 a 11 de setem-
bro, uma delegacéo do Tribunal de Contas de S&o Tomé Princi-
pe, chefiada pelo seu Presidente, no ambito do acompanhamento
das acOes de formagdo e cooperacao entre estas Instituicoes.

2.2.12 Seminario sobre a Transparéncia e Prestacdo de Contas nas

Financas Publicas dos Paises Lus6fonos.

Realizou-se em Sdo Tome e Principe, de 2 a 5 de novembro,
com a participagdo do Tribunal de Contas portugués, o “Semind-
rio sobre a Transparéncia e Prestacdo de Contas nas Finangas
Publicas dos Paises Lusofonos”.
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Este Seminario teve por intuito reunir representantes das Orga-
nizacdes da Sociedade Civil, dos Parlamentos, das Instituicdes
Superiores de Controlo e dos Ministérios das Financas dos PA-
LOP, Timor-Leste, Brasil e Portugal, para discutirem em pro-
fundidade, de forma comparada e com base na troca de experi-
encias, a importancia do envolvimento adequado do publico no
processo orcamental, incluindo na fiscalizacdo legislativa orga-
mental e a auditoria anual das Instituicbes Superiores de Contro-
lo as Contas Publicas (quer seja no ambito do julgamento das
contas de geréncia ou do Parecer da Conta Geral do Estado).

2.1.13 Férum das ISC com fungdes Jurisdicionais

Organizado pelo Tribunal de Contas Francés, realizou-se em Pa-
ris, no dia 13 de novembro, o Férum das ISC com func¢des Juris-
dicionais.

Os Trabalhos, com a participacdo do Tribunal de Contas portu-
gués, desenvolveram-se em 3 mesas-redondas:

e 1.2 Mesa-redonda — A posi¢do das ISC no contexto do
Estado e as suas relagdes com os poderes constitucionais;

e 2.2 Mesa-redonda — A importancia e o &mbito da misséo
jurisdicional da ISC;

e 3.2 Mesa-redonda — O Ministério Publico.

Nas intervengGes do Tribunal Contas portugués, foram sublinha-
das a autonomia da funcdo de auditoria e da funcéo jurisdicional,
0 principio de quem audita ndo julga, o contetido da funcédo ju-
risdicional Tribunal e o papel do Ministério Publico no Tribunal
de Contas de Portugal. No final dos trabalhos foi aprovada a De-
claracéo de Paris.

2.1.14 Visita de uma delegacdo da Federacdo Argentina da Magis-
tratura e Funcdo Judicial

Visitou o Tribunal de Contas de Portugal, dia 9 de novembro,
uma delegacdo da Federacdo Argentina da Magistratura e Fun-
¢do Judicial, com o objetivo de se inteirarem do modo de funci-
onamento do Tribunal de Contas.
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2.2. ORGANIZAGCOES INTERNACIONAIS

2.2.1 No ambito da EUROSAI

7.2 Reunido da Equipa 1 do Plano Estratégico (EUROSAI Goal
Team 1 on Capacity Building)

Organizado pelo Tribunal de Contas da Hungria, realizou-se em
Budapeste, nos dias 19 e 20 de fevereiro, a 7.2 reunido da Equipa 1
do Plano Estratégico da EUROSAI (EUROSAI Goal Team 1 on
Capacity Building), com a participa¢do do Tribunal de Contas por-
tugués, tendo como objetivo efetuar o ponto de situacdo sobre os
trabalhos desenvolvidos.

43.2 Reunido do Conselho Diretivo da EUROSAI

Realizou-se em Helsinquia, no dia 10 de marco, a 43.2 Reunido do
Conselho Diretivo da EUROSALI, tendo o Tribunal de Contas estado
presente.

Da ordem de trabalhos salienta-se a apresentacéo por parte da Secre-
taria-Geral do relatdrio de atividades 2014-2015, tendo também sido
discutidos os resultados do 1X Congresso da EUROSAI que decor-
reu em Haia. Procedeu-se & apresentacdo dos relatérios de progresso
das Equipas de Objetivos e de Projeto e dos grupos de Trabalho e
das Equipas.

6.2 Reunido da Task Force on Audit & Ethics

O Tribunal de Contas portugués participou na 6.2 Reunido da Task
Force on Audit & Ethics, realizada em Roma nos dias 20 e 21 de
abril, organizado pelo Tribunal de Contas da Italia com o objetivo
de avaliar o desenvolvimento dos trabalhos da equipa.
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10.2 Reunido do Grupo de Trabalho sobre Tecnologias de In-
formacao

O Tribunal de Contas portugués participou em Varsovia, nos dias 1
e 2 de julho, na 10.2 Reunido do Grupo de Trabalho da EUROSAI
sobre as tecnologias de informacdo (EUROSAI IT Working Group),
tendo tido como objetivo a atividade desenvolvidas pelo Grupo de
Trabalho no &mbito do novo Plano de Agdo 2015-2017.

9.2 Reunido EUROSAI GT4

Organizado pelo Tribunal de Contas da Holanda, realizou-se em
Haia, nos dias 24 e 25 de setembro, a 9.2 reunido do EUROSAI
GT4, na qual participou o Tribunal de Contas portugués. A reunido
teve como objetivo principal a discussao e decisdo sobre o processo
de avaliacdo da Governance e modus operandi da EUROSAI.

Reunido do Grupo de Trabalho de Tecnologias de Informacéo,
Subgrupo E-Government

Decorreu em Lisboa, nos dias 1 e 2 de Outubro, a Reunido do Grupo
de Trabalho de Tecnologias de Informagdo, Subgrupo E-
Government. Esta reunido teve como objetivo o acompanhamento e
a evolucdo de ferramentas informéticas comuns.

13.2 EUROSAI WGEA — Annual Meeting and Training Seminar
on Auditing Environmental Impacts of Agriculture

Organizado pelo Tribunal de Contas de Malta, realizou-se em St. Ju-
lians, de 5 a 8 de outubro, a 13.2 reunido anual do Grupo de Traba-
Iho de Auditoria Ambiental e 0o Seminario sobre Auditoria aos Im-
pactos Ambientais da Agricultura. No seminario observou-se o de-
clinio da biodiversidade na Europa associada aos ecossistemas agri-
colas e pastagens, tendo-se estudado as diversas diretivas existentes
sobre matéria ambiental.

Relativamente & 13.2 Reunido do Grupo de Trabalho de Auditoria
Ambiental foram focados os aspetos essenciais de enquadramento
das auditorias relativas a desenvolvimento sustentdvel nomeada-
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mente na implicacdo direta de uma utilizacdo racional dos recursos
disponiveis e 0os meios financeiros e ndo financeiros envolvidos.

5.2 Reunido EUROSAI GT2

Organizado pelo Tribunal de Contas da Alemanha, realizou-se em
Potsdam, nos dias 8 e 9 de outubro, a reunido do EUROSAI GT2
“Professional Standards”, na qual participou o Tribunal de Contas
portugués com uma apresentacdo sobre a Task Force on Audit &
Ethics e sobre a Reviséo da ISSAI 30.

Reunido EUROSAI GT3

O Grupo de Trabalho da EUROSAI GT3, presidido pela ISC da Re-
publica Checa, reuniu-se em Lisboa, nos dias 22 e 23 de outubro,
tendo o Tribunal de Contas sido anfitrido. Esta reunido teve como
objetivo principal fazer o acompanhamento e ponto de situacio das
atividades constantes do respetivo Plano Operacional.

8.2 Reunido da Equipa 1 do Plano Estratégico

Organizado pelo Tribunal de Contas Hlngaro, realizou-se em Bu-
dapeste, no dia 29 de outubro, a reunido da Equipa 1 do Plano Estra-
tégico da EUROSALI, na qual participou o Tribunal de Contas portu-
gués. O objetivo principal da reunido foi proceder a avaliacdo da
execucdo do Plano Operacional a preparar contributos para o pro-
ximo Plano Estratégico da EUROSAI.

Second Young EUROSAI Conference (YES 2.0)

Organizado pelo Tribunal de Contas de Israel, realizou-se em Jeru-
salém, de 9 a 12 de novembro, o Second Young EUROSAI Confe-
rence (YES 2.0), que contou com a participacdo do Tribunal de
Contas portugués.

Na Conferéncia debateu-se como tema principal “A Institui¢do Su-
perior de Controlo e o Individuo (SAl & I) com o objetivo de refle-
tir sobre a ”Era do Individuo”, a realidade das novas tecnologias de
informacdo e 0s avangos sociais e a realizagcdo da missdo das Insti-
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tuicdes Superiores de Controlo, tendo decorrido debate sobre os se-
guintes temas:

»  Efeito publico das ISC — como estas podem fazer a dife-
renca e melhorar a vida dos individuos;

«  Efeito profissional — impacto do trabalho realizado pelas
ISC nas entidades auditadas e a interacdo do auditor com
0 auditado;

«  Efeito pessoal — os auditores como individuos que traba-
Iham num ambiente organizacional Unico.

Portugal fez-se representar por dois jovens auditores que coordena-
ram uma “sessdo de trabalho”, relacionada com o comportamento
ético e subordinada ao tema: “O impacto do papel pablico do audi-
tor na sua vida privada”.

VIl Conferéncia EUROSAI - OLACEFS

Decorreu em Quito, de 24 a 26 de junho, a VIII Conferéncia EU-
ROSAI-OLACEFS, na qual participou o Tribunal de Contas portu-
gués tendo coordenado os trabalhos na Conferéncia sobre o tema
Transparency, Audit & Ethics.

V Conferéncia EUROSAI - ARABOSAI

Realizou-se em Doha, no Qatar, entre os dias 7 e 9 de dezembro, a
V Conferéncia EUROSAI-ARABOSAI, que contou com a partici-
pacdo do Tribunal de Contas.

De destacar que o Tema principal da Conferéncia “o papel das Insti-
tuicdes Superiores de Controlo na fiscalizagdo dos planos de resgate
do governo”, tema este que foi desdobrado nos seguintes em dois
subtemas:

» O papel das ISCs na monitorizacdo da implementacéo de
planos de resgate;

» O futuro papel das ISCs na avaliagdo de riscos de crises
financeiras.
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2.2.2 No ambito da INTOSAI

Reunido da ISSAI 30

Organizado pelo Tribunal de Contas da Pol6nia decorreu em Varsé-
via, nos dias 17 e 18 de fevereiro, a reunido da INTOSAI — ISSAI
30, com a participacdo do Tribunal de Contas portugués, tendo co-
mo objetivo proceder a revisao desta ISSAL.

Reunido da ISSAI 30

Decorreu em Varsdvia, nos dias 11 e 12 de junho organizado pelo
Tribunal de Contas da Poldnia, a reunido da INTOSAI — ISSAI 30,
para continuagdo dos trabalhos de revisdo desta ISSAI, na qual par-
ticipou o Tribunal de Contas portugués.

2.2 Reunido da Equipa do Grupo de Trabalho sobre Contrata-
cdo Publica

Uma delegacgdo do Tribunal de Contas deslocou-se a Moscovo, nos
dias 24 e 25 de junho, para participar na 2.2 reunido da Equipa do
Grupo de Trabalho da INTOSAI sobre Contratagdo Publica, organi-
zada pelo Tribunal de Contas da RUssia.

De acordo com a ordem de trabalhos foram debatidas nesta reunido
duas propostas de projetos-piloto de auditoria a contratacdo publica
“Analise de boas praticas em auditoria prévia” de iniciativa russa
(com base na experiéncia portuguesa) e “Auditoria paralela a modi-
ficagdes de contratos publicos durante a sua execu¢do” de iniciativa
portuguesa.

Foi aceite por unanimidade a estrutura do website relativa aos traba-
Ihos da Task Force bem com da sua utilizacdo para troca de infor-
magdes e de documentos entre os participantes tendo também sido
analisada a versdo preliminar de um Glossario da INTOSAI sobre
termos de contratos publicos e de auditoria a contratos publicos. Es-
t4 ainda a ser revisto e melhorado o projeto de estrutura das Guide-
lines do Grupo de trabalho Task Force sobre auditoria & contratacdo
publica.
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Reunifo do Grupo de Trabalho sobre “Divida Piublica”

O Tribunal de Contas portugués participou na Reunido Anual da
Divida Publica da INTOSAI, organizada pelo Tribunal de Contas da
Zambia, em Livingstone, nos dias 22 a 24 de julho tendo sido discu-
tidos os seguintes temas:

a) A apresentacdo de um dirigente do Banco da Zambia, sobre a
divida deste pais;

b) Apresentagdes da IDI, sobre o programa de desenvolvimento de
capacidades em matéria de auditoria de operagdes de concessao
e contratacdo de empréstimos publicos, e da AFROSAI-E e da
GI1Z (Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit)
sobre o tema divida publica e da sua auditoria na perspetiva
destas instituicdes;

c) ApresentacBes sobre auditorias realizadas por ISC pertencentes
ao Grupo, designadamente as da Austria, do Chile, da China, da
Finlandia, da India, de Portugal e da Zambia sobre o tema Pu-
blic debt auduting:recente challenges and results.

Reunido da ISSAI 30

Organizado pelo Tribunal de Contas da Poldnia, decorreu em Var-
sovia, de 9 a 11 de setembro, a reunido da INTOSAI sobre a revisdo
da ISSAI 30, na qual participou o Tribunal de Contas portugués.

IDI (Iniciativa de Desenvolvimento da INTOSAI)

Decorreu em Oslo no dia 18 de setembro, no &mbito do IDI - IN-
TOSAI a reunido IDI Capacity Development Programme on SAI
Fighting Corruption — Stakeholder Meeting, na qual participou o
Tribunal de Contas portugués, tendo apresentado os trabalhos de-
senvolvidos pela Task Force da EUROSALI sobre “Auditoria & Eti-
ca” com vista a serem obtidas sinergias entre os varios atores neste
dominio.
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Reunido do Comité de Doadores

O Tribunal de Contas portugués participou em Brasilia, de 5 a 7 de
outubro, na 8.2 Reunido do Comité de Doadores da INTOSAI, que
debateu os resultados e a evolugdo do Comité bem como a estratégia
futura a sequir.

Subcomité de Auditoria de Conformidade

Foi dada colaboragdo no projeto de ISSAI 4000, a qual vira a con-
templar as especificidades dos Tribunais de Contas.

2.2.3 No ambito da OISC/CPLP

IV Seminario da OISC/CPLP

Realizou-se em Maputo, nos dias 15 e 16 de junho, com a participa-
¢cdo do Tribunal de Contas portugués, o IV Seminario da
OISC/CPLP com o tema “A Aplicacdo do SAI-PMF pelas ISC:
Conceitos, Beneficios e Desafios”, cujo objetivo foi propiciar uma
ampla discussdo pela comunidade lus6fona sobre a ferramenta SAI-
PMF desenvolvida no dmbito da INTOSAI e que sera submetida a
aprovacao no INCOSAI 2016.

Reunido da Equipa Técnica de Acompanhamento da Execucao
do Plano Estratégico (PET) 2011-2016

Realizou-se em Lisboa, nos dias 15 e 16 de outubro, a Reunido da
Equipa Técnica de Acompanhamento da Execucéo do Plano Estra-
tégico (PET) 2011-2016, da OISC/CPLP. Nesta reunido fez-se a
avaliagdo do Plano Operacional de 2014 e uma avaliacio da execu-
¢ao do PET, programou-se o calendario para preparacdo do préximo
Plano Estratégico e preparou-se a reunido do Conselho Diretivo da
Organizacao das Instituicdes Superiores de Controlo da CPLP.
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Reunido do Conselho Diretivo

Realizou-se em Lisboa, no dia 19 de outubro, a Reunido do Conse-
lho Diretivo da Organizacdo das Instituicdes Superiores de Controlo
da CPLP (Angola, Brasil e Portugal) a qual analisou e aprovou os
documentos preparados pela Equipa Técnica.

2.2.4 No ambito da OLACEFS

XXV Assembleia Geral da OLACEFS

Realizou-se em Querétaro, no México, de 23 a 27 de novembro, a
“XXV Assembleia Geral da OLACEFS — Organiza¢do Latino-
americana e das Caraibas de Entidades Fiscalizadoras Superiores”,
Grupo Regional da INTOSAI, que contou com a presenga do Tribu-
nal de Contas portugués, na sua qualidade de membro colaborador
(de acordo com os novos Estatutos, “membro aderente”). Esta As-
sembleia Geral discutiu 0s seguintes temas:

Temal - Participagdo Cidada e Instituicbes Superiores de Contro-
lo: Impactos no Controlo e na Producgéo de mais e melhor
Valor Publico;

Tema Il - Importancia do Uso de Bases de Dados e da Seguranga da
Informagdo para o Fortalecimento das Tecnologias de In-
formacdo e Comunicagdo - TIC e para o Exercicio Efici-
ente do Controlo.

2.2.5 No ambito de outras organizacdes internacionais

Reunido anual dos representantes dos Tribunais de Contas e
Institui¢des congéneres dos Paises da NATO

Realizou-se em Bruxelas, no dia 12 de maio, com a participagdo do
Tribunal de Contas de Portugal, a reunido anual dos representantes
dos Tribunais de Contas e Instituicdes congéneres dos Paises da
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NATO, que teve por objeto a apreciacdo e a formulacdo de comen-
tarios e sugestdes sobre o Relatério Anual de Atividades do IBAN —
International Board of Auditors for NATO.

Coloquio Internacional “Que futuro para a cidadania Financei-
ra Publica?”

Realizou-se em Lisboa, no dia 26 de junho, numa organizacgéo con-
junta da Fundagdo Internacional de Finangas Publicas (FONDA-
FIP), do Instituto de Direito Econémico, Financeiro e Fiscal
(IDEFF), do Tribunal de Contas de Portugal e do Tribunal de Con-
tas Francés o coloquio Internacional “Que futuro para a cidadania
financeira Publica?”, tendo sido observado temas como:

« O cidaddo e a tomada de decisdes financeiras publicas;
« O investimento no contexto da divida publica;

» Avaliacdo e responsabilidades: o papel especial dos Tri-
bunais de Contas.

OCDE - Seminario sobre a Integridade nos Cargos de Adminis-
tracdo Publica

Decorreu em Paris, no dia 2 de outubro, organizado pela OCDE, o
Seminério sobre a Integridade nos Cargos de Administragdo Publi-
ca, na qual participou o Tribunal de Contas portugués. A reunido te-
ve como objetivo fundamental a discussdo do projeto de atualizacéo
do documento “1998 Recomendation on Improving Ethical Conduct
in the Public Service”.

O TRIBUNAL DE CONTAS COMO AUDITOR DE ORGANI-

ZACOES INTERNACIONAIS

O Tribunal viu renovado, em 2015, o0 mandato como Auditor da Organiza-
¢do “ESO - Organizacdo Europeia para a Observagdo Astronémica do
Hemisfério Sul”.
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